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Introducción 

E 1 proceso de urbanización es, si bien universal, 
cambiante en el tiempo. En otras palabras, mien

tras el nivel de urbanización se incrementa sin remedio. su tasa 
y distribución territorial varían temporal y espacialmente. Esto 
que es válido entre países, resulta igualmente cierto dentro de 
un país. En efecto-y de acuerdo con Alonso-, 1 si en un prin
cipio el proceso de urbanización se acelera y caracteriza por 
una relativa y absoluta concentración en uno o muy pocos lu
gares (sobre todo las capitales nacionales o regionales en el 
caso de los países subdesarrollados) eventualmente tiende a 
desarrollarse, así como a desconcentrarse y descentralizarse, 
en términos relativos y después absolutos. 

Así, cualquier política que tenga como propósito guiar, mo
dificar o afectar este proceso deberá, como señala Hansen, 2 

influir no en el nivel de urbanización sino en la forma o patrón 
que adquiere positivamente el proceso: es decir, en un tiempo 
y lugar determinados. Esto, sin embargo, no es del todo fácil. 
El proceso se halla vinculado estrechamente con .el compor
tamiento social, económico y político de todos los agentes o 
actores, incluyendo al Estado. Éste en sus intervenciones explí
cita o implícitamente espaciales afecta el comportamiento y, 
por tanto, la distribución del resto de los agentes sociales. Así, 
las acciones públicas reconozcan o no (problematicen o no) 
los desbalances, desequilibrios o disparidades interregionales 
en la distribución de la población y las actividades económicas, 
tendrán muchas veces efectos o resultados contrarios a los 

1 W.Aionso, "Five Beii-Shapes in Development",en PapersoftheRegiona/Scien
ce Association. núm. 45, 1980, pp. 5-16. 

2 N. Hansen, "Guest Editor's lntroduction·, en Regional Development Dialogue, 
vol. 1, núm. 11, 19 90, pp. iii-x. 
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esperados desde el punto de vista del patrón de urbanización. 

No resulta extraño pues, que en la mayoría de los países en 
donde se han aplicado políticas de desarrollo urbano y regio
nal, los resultados obtenidos hayan dejado mucho que desear. 3 

Las razones para proponerytratarde implementar políticas 
urbano-regionales se desprenden, por supuesto, de la insatis
facción provocada por la distribución de la población y las acti
vidades económicas en el territorio nacional. Esta distribución· 
se manifiesta en la mayoría de los casos -y una vez que se 
inicia el proceso de urbanización e industrialización acelera
da- en una concentración "excesiva" de población y activida
des económicas en una sola ciudad o región. Involucra, gene
ralmente, una fuerte tensión entre una (la) gran ciudad y el 
resto de localidades del sistema urbano regional (nacional). 

En México tal situación se ha expresado en el Plan Nacional 
de Desarrollo Urbano 1978 (PNDU) como una gran concentra
ción y a la vez una gran dispersión demográfica en el territorio 
nacional. Lo anterior no sería del todo malo si no se tuvieran 
encuentacriteriosdeequidad(políticosynormativos).Enefec
to, se ha comprobado 4 que, al menos en las primeras etapas 
de la urbanización e industrialización de un país, la concen
tración de población y actividades humanas en una gran ciu
dad ofrece suficientes ventajas o externalidades que deben 
aprovecharse para hacer más eficientes las inversiones; asi
mismo, en términos agregados, este patrón concentrado del 
crecimiento es eficiente para la economia nacional. 

Las estrategias que se proponen para alcanzar objetivos 
-a menudo no muy precisos-son variadas. 5 El propio Richard
son tipifica once (véase el cuadro 1 del capítulo 3), y van desde 

3 D.A. Rondinelli, SecondaryCities in Developing Countries. Policies forDiffusing 
Urbanization. Sage Publications, 1983; W. Stohr, El desarrollo regional en América 
Latina. Experiencias y perspectivas. SIAP, 1972; J. Friedmann. Urbanization. Plann
ing and National Development. MIT, 1973; N. Hansen, "lmpacts of Small and ln
termediate-Sized Cities on Population Distribution: lssues and Responses", en 
Regional Deve/opment Dialogue, vol. 1. núm. 11, 1990. pp. 60-76. 

4 K. Mera, "On the Urban Agglomeration and Economic Efficiency·. en Economic 
DevelopmentandCulturaiChange, núm. 21, 1973, pp. 309-324; W. Alonso, "The 
Economics of Urban Size", en Papers of the Regional Science Association, 1971. 
pp. 67-83. 

5 H. Richardson. "National Urban Deveiopment Strategies in Developing Coun
tries", en Urban Studies. núm. 1. 1981. pp. 267-283. 
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no hacer nada dejando que sean las libres fuerzas del mercado 
las que se encarguen de definir el ritmo y grado de urbani
zación (concentración o distribución territorial de la población 
y las actividades económicas). hasta la combinación de múlti
ples estrategias que pudieran complementarse y modificar ta
les pautas consideradas inconvenientes o no deseadas. 

Lo anterior significa -como señala Hansen- 6 que no se 
trata sólo de alcanzar ciertos patrones de distribución espacial 
como un fin en sí mismos. sino de que un determinado patrón 
pueda convertirse en el medio por el cual se alcancen metas 
sociales relacionadas con el bienestar de la población. expre
sadas en ocasiones en tasas o niveles de empleo (desempleo 
o subempleo). niveles de ingreso (distribuciones más equita
tivasdelingreso),ofertadeservicios(accesibilidadycobertura) 
u otras variables sociales. Pero, dado que el conocimiento que 
se tiene de las complejas interacciones entre pautas de po
blamiento y niveles de bienestar es muy imperfecto, resulta 
inevitable que la formulación de políticas de distribución de 
la población se vea envuelta en una discusión acerca de la 
equidad vs.la eficiencia. o bien entre prosperidad de la gente 
vs.la prosperidad del lugar o la región; 7 no es claro, además, 
hasta qué punto las deseconomías generadas en una aglome
ración se deban al tamaño o al ritmo y velocidad de creci
miento de la misma. Es posible. también, que la satisfacción 
de la gente no se relacione necesariamente con los nive
les de bienestar agregado, sino con aspectos subjetivos 
(culturales) acerca del lugar; o bien. lo que para los planifica
dores o políticos corresponde a una pauta de distribución geo
gráfica consistente con sus intereses o los intereses nacionales 
(por ejemplo, eficiencia económica) sea inconsistente en rela
ción con un más amplio nivel de bienestar relativo-que puede 
ser aceptable o aceptado por la población en general. por 
algún grupo en particular o, como ha sucedido recientemente 
en España y ahora en los países del este europeo. por las fuer
zas políticas organizadas de alguna región. 

6 N. Hansen. "Guest Editor's lntroduction·. op. cit. 
7 E. Hoover. en lntroduction toRegiona/Economics, Knopf. 1971; M. Edel, "'Pla

cas vs. People' in Urban lmpact Analysis". en N. Glickman (ed.), The Urban lmpact 
of Federal Policies. Johns Hopkins. 1980. 
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Desde el punto de vista económico (no político) el proble
ma de la eficiencia vs.la equidad en el marco del debate sobre 
la urbanización (concentración-desconcentración) estaría re
suelto una vez que se compararan los costos y los beneficios 
de un patrón concentradoyotro no concentrado( de diferentes 
patrones de distribución de la población). Outub y Richardson 
lo proponen en términos de los costos de la urbanización y 
en ocasiones han señalado la diferencia (positiva o negativa) 
entre economías y deseco no mías o efectos externos (positivos 
o negativos) que ofrece la gran concentración metropolitana. 8 

En efecto, la gran ciudad en su funcionamiento produce exter
nalidades negativas sobre todo por congestionamiento y con
taminación (los migrantes rurales parecen encontraren ella in
variablemente mejores condiciones y oportunidades sociales 
y económicas -y hasta políticas- que en sus lugares de ori
gen), las cuales no se reflejan del todo en los costos de produc
ción o los precios de los bienesyservicios(públicosyprivados) 
que se ofrecen en la gran ciudad; así el cálculo del llamado 
costo de la urbanización no es fácil y dificulta la comparación 
expedita y rigurosa entre posibles patrones de concentración 
o distribución de la población (tanto desde el punto de vista 
de la demanda como de la oferta de bienes y servicios). A pe
sar de esto, innumerables países han apostado en favor de 
la descentralización en sus políticas y estrategias de desarrollo 
urbano-regional. La mayoría se apoya en la idea de que no 
resulta conveniente que en una parte reducida de territorio se 
concentre una elevada proporción de la población y de las 
actividades económicas. Algunos -México entre ellos- plan
tean una dicotomía al hacer notar que en el resto del territorio 
existenmilesdepequeñaslocalidadesqueporsutamañovuel
ven, si no imposible, difícil y sumamente costosa la oferta de 
satisfactores (bienes y servicios públicos) que permitan elevar 
el nivel de vida de la población. 

Esta dicotomía, sin embargo, no hace justicia a la realidad. 
En el caso de México, las ciudades intermedias o secundarias 
son cada vez más numerosas y su peso tanto demográfico 

8 S. Qutub y H. Richardson, "The Costs of Urbanization: A Case Study of 
Pakistan·, en Environment and Planning, vol. 18, 1986, pp. 1089-1113. 
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como económico (y politice )9 es cada vez mayor. Así pues, re
conociendo la importancia de ciudades medias y pequeñas 10 

y su carácter estratégico, 11 puede enumerarse una amplia ga
ma de estrategias urbano-regionales que tienen como base el 
apoyo -en diferentes grados y modalidades- a las ciudades 
medias. 12 

El número de ciudades medias dependerá en efecto de la 
definición utilizada. En principio, se emplea el tamaño de 
la población como criterio, aunque presenta dificultades para 
una caracterización eficiente, principalmente en lo que se re
fiere a patrones de asentamiento (metropolización, por ejem
plo), niveles de desarrollo (o de bienestar) o estructura econó
mica (base económica o especialización), si bien en la literatura 
se reporta una correlación positiva entre tamaños y comple
jidad funcional. 13 Incluso puede decirse que las ciudades si
guen una evolución funcional a lo largo de su crecimiento: 
las pequeñas son predominantemente agrícolas y aparecen 
como centros de servicios a la población rural de sus hinter

land A mayor tamaño, las ciudades cumplen funciones esen
cialmente urbanas, manufactureras y de comercio; asimis
mo ofrecen bienes y servicios tanto a poblaciones rurales 
como urbanas pues su área de influencia va haciéndose ma
yor. Finalmente, las grandes ciudades o metrópolis (regionales 
o nacionales) cumplen funciones muy especializadas y tienen 
un carácter eminentemente urbano, ofreciendo bienes y servi
cios orientados principalmente a la. producción. 14 

Rondinelli introduce además del criterio de tamaño los si
guientes: densidad de población, tamaño físico (superficie del 

9 B. Graizbord. "Ciudades medias. 'protagonistas· del futuro·. en El Financiero. 
México. 5 de julio de 1990. p. 40. 

10 D.A. Rondinelli. op. cit. 
11 B. Graizbord. "Las ciudades medias y pequeñas: su papel estratégico en el 

desarrollo regional", M. Carrillo y F. Meléndez (comps.). Lecturas sobre desarrollo 
regional mexicano. El Colegio de Puebla. 1985. 

12 H. Richardson, Defining Urban Population Distribution Goals in Development 
Planning, UN, 1981; y "Natural Urban Development Strategies in Developing Coun
tries·, en Urban Studies. núm. 18. 1981, pp. 267-283. 

13 B. Berry y F. Horton. Geographic Perspectives on Urban Systems, Prentice
Hall. 1970. 

14 A.J. Johnson E., The Organization of Space in Deve/oping Countries, Har
vard, 1970. 
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área urbanizada), proporción de la fuerza de trabajo ocupada 
en actividades no agrícolas, la mezcla y diversidad de funcio
nes localizadas dentro de la ciudad, sus características físicas 
ysusvínculos con otras ciudades. 15 Cabe señalar, sin embargo, 
que en principio las ciudades secundarias -en ocasiones por 
falta de esta información- se definen a priori por su tama
ño. Así. puede considerarse, dependiendo de las característi
cas del conjunto de ciudades, del tamaño del país y de su nivel 
de desarrollo, 16 que las ciudades secundarias son aquéllas cu
ya población varía entre 100 000 y 2.5 millones de habitan
tes;17 las pequeñas, aquéllas con menos de 100 000 (pero 
quizá más de 20 000 de acuerdo con el contexto nacional) 
y, finalmente, las grandes. metrópolis (zonas metropolitanas) 
que constituyen capitales nacionales o regionales con más de 
2.5 millones de habitantes. 18 

Antes de iniciar la descripción de algunas características 
de las ciudades medias. incluidas en los diversos sistemas 
urbanos nacionales propuestos en los planes ( 1978 y 1984) 
y el programa ( 1990-1994) de desarrollo urbano en México 
-con algunas variantes según el año de elaboración de los 
mismos-. es necesario señalar cuál es o ha sido su dinámica 
en general y cuáles los rasgos o potencialidades que las carac
terizan. 

Las diferencias contextuales y estructurales de los distintos 
países impiden generalizaciones acerca de la evolución. es
tructura y funcionamiento de las ciudades medias o del con
junto de ellas como sistemas (nacionales o regionales). Sin 
embargo, repasar lo que diversos autores señalan al respecto 
permitirá contrastar el caso de México. El principal obstáculo 

15 D.A. Rondinelli. op. cit. 
16 Véase B. Graizbord y C. Garrocho, Sistemas de ciudades: fundamentos teó

ricos y operativos, El Colegio Mexiquense (Cuadernos de Trabajo, 2), 1987. 
17 El límite inferior podría reducirse a 50 000 en el caso de que alguna ciudad 

de menos de 1 00 000 mostrara un fenómeno de metropolización, como sucede 

en México, o bien que su PEA estuviera ocupada mayoritariamente en actividades 
no agrícolas. En el caso del límite superior, en algunos países podría ocurrir que 

su principal ciudad -la capital nacional- no alcanzara aún el millón de habitantes; 
y otros, como México, en los que la capital alcanza los 15 millones y dos ciudades 
más (metrópolis regionales) cuentan con más de 2.5 millones de habitantes. 

18 Lubell, citado en D.A. Rondinelli, op. cit. 
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que enfrentamos reside en la información que muchas veces 
no está actualizada, otras no existe y casi nunca coincide en 
la forma de presentarse de un año a otro o de un país a otro. 19 

Nos referiremos-siguiendo a Rondinelli- 20 a los principa
les aspectos demográficos y económicos de las ciudades me
dias, con lo cual se podrá establecer un punto de referencia 
para el conjunto de ciudades medias del país. 21 

Es indudable, desde el punto de vista demográfico, que las 
ciudades secundarias en el mundo, principalmente subdesa
rrollado o en vías de desarrollo, a) han crecido en número y 
en consecuencia también en población, a partir de la segunda 
mitad de este siglo. Sin embargo, b) su capacidad para absor
ber incrementos de población urbana ha sido débil. en algunos 
países o periodos. Al parecer, e) han crecido más lentamente 
que las metrópolis y en ocasiones con tasas menores que las 
ciudades pequeñas. A pesar de ello, d) tanto en número como 
en población constituyen un importante componente en todos 
los sistemas urbanos nacionales de los países en desarrollo. 22 

Mayor problema representa la información económica y 
social. Los datos al respecto no son comparables entre paí
ses, y entre ciudades generalmente no existen o se presentan 
de manera fragmentada o parcial. A pesar de ello, es posible 
generalizar sobre sus características socioeconómicas. 

Un primer aspecto se refiere a sus funciones. En general. 
puede afirmarse que las ciudades medias en los países en de
sarrollo presentan un perfil mezclado de características urba
nas y rurales, de modo que sus funciones se orientan tanto 
a las actividades urbanas como a las rurales. 

Su población económicamente activa (PEA) muestra por
centajes elevados en el sector primario o con ocupaciones de
pendientes del hinterland rural. y si bien el ingreso o nivel 

19 Véase por ejemplo, la dificultad enfrentada recientemente para comparar 
grandes ciudades debido a este problema en el reporte del Population Crisis 
Committee. 

20 DA Rondinelli. op. cit. 
21 En el SUN no necesariamente se incluyen todas las ciudades medias del país 

y, según se verá más adelante, tampoco se han tenido en cuenta sus características 
o dinámica para asignarles una función normativa. 

22 D.A. Rondinelli, op. cit. 
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socioeconómicoylas condiciones de vida de su población son 
mejores que las de pequeñas localidades, no se comparan 
con las de la población que vive en las zonas metropolitanas 
o ciudades mayores. 

La economía urbana. por otro lado, tiende a estar dominada 
por actividades comerciales y de servicio, y cuando éstas son 
industriales. el empleo se concentra principalmente en manu
factura de pequeña escala. Tal perfil. desde luego, difiere de 
ciudad a ciudad de acuerdo con el tamaño, la localización 
de la ciudad y la historia o la cultura de sus habitantes. aspec
tos que determinan las ventajas absolutas o comparativas de 
ciertas actividades económicas, así como la capacidad de los 
mercados locales para sostener actividades que requieren de 
economías de escala. De acuerdo con Lo y Salih, 23 1a estruc
tura ocupacional de las ciudades en diferentes países asiáti
cos. según su tamaño, sería la siguiente: 

1. Las ciudades de un millón o más presentan una elevada 
proporción de PEA en industria, pero su estructura ocupacional 
se caracteriza por hallarse orientada hacia el comercio y ser
vicios para la producción. 

2. Las ciudades de 250 000 a un millón observan un in
cremento de sus sectores comerciales y de servicio orientados 
a la producción, pero presentan una elevada proporción de PEA 
en actividades secundarias y terciarias. 

3. Las ciudades de 1 00 000 a 2 50 000 se caracterizan por 
su elevada proporción de PEA ocupada en talleres e industrias 
en pequeña escala y actividades terciarias (comercio y servi
cios) orientadas al consumo. Su PEA muestra una elevada pro
porción de empleo urbano (no agrícola). 

4. Las ciudades más pequeñas. menores de 1 00 000 ha
bitantes, presentan elevados porcentajes de PEA agrícola, así 
como en actividades comerciales relacionadas con ese sector. 
Muestran también un crecimiento relativamente lento de la 
PEA en actividades no agrícolas. Los empleos en el sector ma
nufacturero son principalmente artesanales y/o en pequeña 
escala. 

23 F. Lo y K. Salih, Growth Po/a Stratagy and Regional Dava/opmant Policy. 
Pergamon. 1978. 
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Pero, ¿cuál es el umbral que una economía urbana o regio
nal debe rebasar para alcanzar un crecimiento autosostenido? 
Al parecer éste dependerá de las economías externas que se 
produzcan a partir del número, proximidad o concentración de 
las industrias en cada ciudad o región. Sin embargo, como se 
mencionó antes, las ciudades deberán alcanzar primero un 
tamaño de población determinado para poder mantener acti
vidades comerciales, de servicio o manufactureras en gran es
cala. así como una relativa diversificación para aprovechar los 
efectos multiplicadores que tales actividades generan (el lla
mado urban size ratchet propuesto por Thompson). 24 

¿Cuál es el tamaño óptimo de una ciudad? Esta pregunta 
ha sido contestada por Richardson de manera categórica: no 
hay un tamaño óptimo de ciudad. 25 De hecho, es bueno tanto 
en términos de eficiencia como de equidad que haya ciudades 
de diferente tamaño. En efecto. si bien en los países asiáticos 
la eficiencia aumenta conforme crece el tamaño de la ciudad 
hasta llegar a un millón de habitantes. entonces comienza a 
descender, hay argumentos 26 que señalan que en algunos 
países. sobre todo en aquellos que inician su proceso de in
dustrialización y desarrollo económico. una alta concentración 
en la ciudad primaria (en la metrópoli nacional) sería ventajosa 
y eficiente (para los propósitos nacionales), pues ofrecería eco
nomías de escala externas o de aglomeración que no se en
cuentran en las demás ciudades. Esto pudiera ser válido. aun 
más allá del millón de 27 si como parece ser el caso 
las actividades en el sector terciario representan el"motor" del 
crecimiento económico. En efecto, el sector terciario en casi 
todos los países una dinámica sin precedentes: crece 
a expensas no sólo del sector primario de la economía sino 
también a expensas del secundario. El problema, sin embargo. 

24 W. Thompson. A Preface to Urban Economics, Johns Hopkins. 1965. 
25 H. Richardson, The E.:onomics of Urban Size, Saxon House, 1973. 
26 W. Alonso. The Economics of Urban Size, op. cit.; K. Mera, op. cit. 
27 Las actividades terciarias en Asia (D.A. Rondinelli, op. cit.} continúan incre

mentando su eficiencia (productividad) conforme las ciudades crecen en tamaño, 
aun más allá del millón de habitantes; lo que no necesariamente sucede en un pais 
desarrollado: R. Lonsdale y H. Seyler, Non-Metropo/itan lndustrialization, Winston 
and Sons, 1979. 
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ampliamente reportado en la literatura sobre la población y 
el desarrollo latinoamericano, 28 consiste en que la terciariza
ción de la economía en esos países no sigue el patrón de los 
desarrollados cuyas economías pueden caracterizarse como 
postindustriales. 29 Gran parte del terciario en los países lati
noamericanos en desarrollo se orienta hacia el consumo y 
en una elevada proporción dentro del llamado sector infor
mal.30 compuesto por negocios o talleres con ayuda familiar 
o pocos empleados. 

Las proporciones y el alcance del terciario dependen no 
sólo del tamaño de la ciudad 31 -la economía urbana es en 
la actl!alidad terciaria de una u otra manera. pues la industria 
se ha relocalizado-, sino de la tasa de crecimiento y la velo
cidad del proceso de urbanización nacional y regional. Pero 
también depende de la especialización funcional que en el 
transcurso del proceso de urbanización ha adquirido la ciudad. 
pues a ello responde el carácter del terciario: orientado hacia 
la producción básicamente industrial o bien al consumo y los 
servicios personales. La especialización funcional refleja en un 
momento dado la estructura económica urbana que ha cam
biado aceleradamente en las últimas décadas. Refleja, asimis
mo, el potencial en cuanto a recursos físicos y humanos de 
la ciudad y de su región circundante. Una clasificación funcio
nal (especialización-diversificación) de las ciudades mostraría 
que sus diferencias en tamaño, localización y posición jerárqui
ca tamizan el acelerado proceso de urbanización e industria
lización que caracteriza la historia reciente de casi todos los 
países en desarrollo. 

Otra forma de señalar las características de las ciudades 
medias en los países subdesarrollados o de compararlas entre 

28 Véase entre otros, P. Singer, en Dinámica de la población y desarrollo. Siglo 
XXI, 1971. 

29 D. Be 11, The Coming ofPost-lndustrial Society, Nueva York, Basic Books. 1 9 7 6. 
30 V. Tokmany E. Klein(comps.), ElsubempleoenAméricaLatina, Clacso, 1979. 
31 De hecho algunos autores (J. Hilhorst. ·city-Size and the Informal Sector·, en 

Regional Development Dialogue, vol. 2. núm. 5, 1984, pp. 86-95) concluyen que 
el volumen de actividades informales no se relaciona positivamente con el tamaño 
de la ciudad. Cabría, sin embargo, calificar esta conclusión por dos razones: a) es 
difícil definir conceptual y operativamente al llamado sector informal, y b) es pro
bable que la función que resulta de estas dos variables no sea necesariamente lineal. 
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sí. se sustenta en el hecho de que poseen una proporción re
lativamente pequeña del empleo total en el sector secundario 
-comparado con la proporción que tienen de la población to
tal-, o bien que su participación en el PIB nacional es menor 
que su participación en el empleo total o sectorial. Lo anterior 
se debe tanto a la concentración de las empresas altamente 
productivas en las grandes metrópolis como también a la dife
rencia relativa (o desigualdades) en las inversiones de capital 
directamente productivo y en infraestructura económica en 
favor de las grandes capitales y sus regiones. 32 En cuanto a 
losaspectossociales,inclusoaprimeravistaesposibleadvertir 
que las ciudades secundarias si bien tienden a ofrecer una 
mayor diversidad y mejor calidad de servicios públicos y equi
pamiento social que las pequeñas. y no se diga los poblados 
o asentamientos rurales, exhiben. sin embargo, enormes dife
rencias en cuanto a la proporción y calidad de la infraestruc
tura físi'ca y social. frente a las ciudades más grandes y, en 
particular, la capital nacional. 

Loanteriorrefleja menores nivelesycalidad de vida (menor 
ingreso real), pero al mismo tiempo una débil base fiscal que 
mantiene a los gobiernos locales con pocas posibilidades autó
nomas de recaudación y relativamente escasa fuerza negocia
dora para obtener participaciones y transferencias del gobier
no central. Lo anterior resulta válido para las ciudades medias 
de los países desarrollados 33 y tanto más para los subdesarro
llados.34 como en el caso de México. 

32 Véase la discusión alrededor de los conceptos de soc y DPA (capital social 
fijo e inversión en actividades directamente productivas) que propuso A. O. Hirsch
man (La estrategia del desarrollo económico, México, FCE, 1958); N. Hansen ("Un
balanced Growth and Regional Development". en Western EconomicJournal. núm. 
4, 1965) los retoma en el contexto de la planeación del desarrollo regional. y Loo
ney y Frederiksen ("The Regionallmpact of lnfrastructure lnvestment in Mexico", 
en Regional Studies, vol. 15, núm. 4, Londres, Pergamon Press. 1981) los aplican 
al caso de México. 

33 R.J. Bennett. "The FinanceofCities in WestGermany", en ProgressinPianning, 
vol. 1, núm. 21, 1984, pp. 1-62; R. Bahl, The Fiscal Outlook for Cities, Syracuse 
University Press. 1978; R. Alcaly y D. Mermelstein. The Fiscal Crisis of American 
Cities, Random House. 1979. 

34 J. Linn, "The Costs of Urbanization in Developing Countries·. en Economic 
Development Cultural Change, vol. 3, núm. 30, 1982, pp. 625-648; l. Scott. Ur
ban and Spatial Development in Mexico. Baltimore. A World Bank Publication/The 
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En resumen, conforme la ciudad crece en tamaño, comien
za a ofrecer economías de escala que le permiten generar de
mandas de bienes y servicios especia 1 izados y orientados hacia 
la producción, pues estos sectores pueden operar más eficien
temente al encontrar en la concentración urbana las llama
das economías de aglomeración -incluida la oferta de bienes 
y servicios públicos en cantidad y calidad incomparablemente 
mejores que en el resto de las localidades. 

En la mayoría de los países en desarrollo o subdesarrolla
dos se producen grandes brechas entre estas metrópolis (ca
pitales nacionales o regionales) y las ciudades de rangos infe
riores, tanto en actividades económicas en general como 
en oportunidades de empleo y servicios públicos, esto crea 
un círculo vicioso que mantiene a las ciudades secundarias 
en una relativamente débil posición económica y hace de las 
primeras un lugar atractivo para la población más emprende
dora, de mayores niveles educativos y profesionales, así como 
para los trabajadores más calificados. 

La salida de este círculo vicioso constituye pues el objetivo 
principal del apoyo directo a la actividad económica, así como 
indirecto vía inversiones de capital fijo en infraestructura física 
y social. 35 

En México, en términos de la política urbano-regional. las 
ciudades medias se conciben como una posibilidad tanto de 
reducir lo que parece ya una costosa concentración en el 
aspecto social-y "potenciar" o aprovechar los recursos físi
cos, humanos y en general económicos latentes en el resto 
del país-, como de integrar -al menos funcionalmente- 36 la 
población dispersa "a los beneficios del desarrollo" o, como 
ahora parece ser el caso," compensar a la población, regiones 
periféricas, ciudades me'dias y pequeñas, y sector primario de 

Johns Hopkins University Press, 1982; y O. Oldman et al., Financing Urban Deve
/opment in Mexico City. Harvard. 1967. 

35 A.O. Hirschman, op. cit. 
36 8. Graizbord, "Desarrollo regional. ciudades intermedias y descentralización 

en México: observaciones críticas al Plan Nacional de Desarrollo Urbano ( 1978 y 
1982}. en Demograffa y economfa. vol. XVIII, núm. 1, México. El Colegio de Méxi
co, 1984, pp. 2 7-4 7. 
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los costos del modelo de industrialización", vigente durante 
las últimas cuatro décadas. 

En épocas recientes se ha insistido en la crisis fiscal o 
financiera de las grandes ciudades y los problemas que el 
crecimiento urbano les produce. Y si bien estos problemas pa
recen circunscribirse a las finanzas de las ciudades. involucran 
generalmente decisiones compensatorias del gobierno cen
tral. tanto ad-hoc-a través de políticas explícitas de apoyo fi
nanciero-. como en cuanto a la distribución y asignación de 
recursos de inversión sectoriales y transferencias a estados y 
municipios. 

En efecto. el proceso de urbanización reciente que acom
paña los cambios estructurales en la economía y la distribu
ción del crecimiento urbano en el conjunto de ciudades del 
país (tanto en la ciudad capital y las grandes metrópolis como 
en el resto de localidades mayores), modifica cuantitativa y 
cualitativamente su tendencia hacia una concentración abso
luta y relativa en la región central y la ciudad primaria en favor 
del resto de ciudades y regiones periféricas. Exige, además, 
la intervención de los gobiernos central y estatales en un es
fuerzo por reducir los efectos diferenciales derivados de las 
presiones que originaron las decisiones de relocalización de 
la actividad económica y la migración. que ahora explica en 
gran parte el crecimiento de la población en algunas ciudades 
secundarias con las tasas de crécimiento demográfico más 
elevadas. 37 

Comosesabe,losvolúmenesdefinanciamientoeinversión 
se derivan de la estructura de la ciudad y del sistema urbano 
y no son una causa de ellos; pero un análisis de la crisis y los 
cambios económicos y sociales recientes debe atender a la 
forma en que las finanzas respondan al crecimiento urbano 
y, por otro lado, a la manera en que la asignación y volumen 
de las finanzas y las inversiones fomenta, exacerba o limita 
y permite paliar o resolver los problemas que experimentan 
las ciudades. 

37 Véase B. Graizbord, "Perspectivas de una descentralización del crecimiento 
urbano en el sistema de ciudades de México·. en Revista lnteramericana de 
Planificación, vol. XVIII, núm. 71, 1984, pp. 36-58, para una especulación cumplí· 
da en el caso de México. 
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Estos cambios y sus efectos se esperan y pueden anali
zarse en dos escalas: la propiamente urbana y la regional. En 
la escala urbana los cambios se caracterizan por un mayor 
crecimiento demográfico y de las actividades económicas de 
los suburbios o localidades relativamente cercanas a las ciu
dades. en un proceso donde la población se incrementa 
conforme uno se aleja de la ciudad central en zonas contiguas 
de reciente ocupación o en localidades más allá del área 
construida de la ciudad. Este proceso de expansión se ve 
acompañado primero por una caída relativa de las tasas de 
crecimiento y, después. por un decremento absoluto de la 
población de la ciudad central. De tal suerte que se habla aho
ra de un proceso de "contra-urbanización", que ha reempla
zado a la suburbanización como fuerza dominante del cre
cimiento físico de la ciudad contemporánea. 

A escala regional, se experimenta una relocalización de 
actividades y población hacia ciudades secundarias que ofre
cen en algunos casos incentivos. y en general mejores condi
ciones y ambientes más propicios para la vida y las actividades. 

Por supuesto. no en todos los casos el crecimiento se 
explica por la relocalización de las actividades económicas. Si 
se observan las tasas de crecimiento anual (TCA) de las ciu
dades y 1 o regiones se apreciarán diferenciales que responden. 
en el caso de las regiones a esfuerzos sectoriales de desarrollo 
(petroleros).aventajascomparativasantemercadosdetrabajo 
o de consumo (fronterizos. turísticos). y en el caso de las ciu
dades a las características de sus regiones tributarias, a cues
tiones políticas y administrativas. o bien a características pro
pias y umbrales específicos relacionados con economías de 
aglomeración (ya sea de urbanización o de localización). En 
todo caso, puede decirse que las diferencias en el crecimiento 
que muestran las ciudades se debe a los siguientes factores: 

a) la localización de industrias nuevas; 
b) la inmigración a esas ciudades de individuos que las es

cogen como primer destino; 
e) cambios profundos en el comportamiento de las varia

bles demográficas, tanto de la población metropolitana y urba
na como rural; 

d) otros cambios de tipo cualitativo que afectan la estruc-
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tura. tanto de la población como de las actividades económi
cas; 

e) factores exógenos 38 tanto naturales como sociales. eco
nómicos y políticos. 

Los cambios cualitativos (endógenos)se refieren o resultan 
de factores sociodemográficos y económicos. En efecto. el 
comportamiento demográfico de la población en esta nueva 
etapa del proceso de urbanización. que da lugar a un creci
miento urbano en favor ahora de las ciudades medias o se
cundarias. resulta de características de edad. niveles educa
tivos y calificación de la fuerza de trabajo, así como ingreso 
o "poder de compra" de los individuos o familias y, por otro. 
al carácter de la oferta de empleos en un contexto postin
dustrial. 

En la escala urbana, la población más joven. de mayores 
ingresos y con niveles educativos y de calificación más ele
vados. posee mayor movilidad y tiende a abandonar su resi
dencia en la ciudad central. Se establece entonces en las zonas 
limítrofes del área urbana o bien en localidades relativamente 
cercanas a su trabajo-que ya no se encuentra necesariamen
te en la ciudad central- pero alejadas del área urbana. convir
tiéndose incluso en viajeros cotidianos a su lugar de trabajo 
(los llamados commuters) que. dependiendo de la infraestruc
tura y el servicio de transporte. puede realizar recorridos de 
20.40 y hasta 60 km de distancia o más entre éste y su lugar 
de residencia. 

En la escala regional, los migrantes parecen reconocer que 
en la ciudad primaria encontrarán junto con las oportunidades 
tradicionales. costos más elevados y deseconomías que antes 
resultaba difícil percibir. relativas a las distancias de recorrido. 
la contaminación. los cada vez menos bienes y servicios subsi-

38 Los cambios económicos y políticos en el mundo han afectado el papel, 
orientación y posición que guardan los países en el sistema mundial. Un aspecto 
que interesa destacar aquí es el cambio en la organización de la producción y de 
las empresas. que ha provocado la fragmentación del proceso productivo, dando 
lugar a la aparición de maquiladoras que aprovechan la mano de obra barata que 
ofrecen los países subdesarrollados o en vías de desarrollo (R. Vernon. "lnternational 
lnvestment and lnternational Trade in the Product-Life-Cicle". en Quarterly Journal 
of Economics. núm. 80. 1966, pp. 190-207). 
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diados. Por esto, y por la propia dinámica que van adquirien
do las ciudades secundarias, optan por ellas como su primer 
destino migratorio. Asimismo, los habitantes de la ciudad 
primaria no sólo buscan en los suburbios o ex-urbia metro
politana una mejor calidad de vida, sino que deciden emigrar 
a otras ciudades, en su mayoría cercanas a la metrópoli aun
que, de acuerdo con la información reciente, 39 también se di
rigen de manera importante a ciudades secundarias en otras 
regiones del país. 

Lo anterior, como se apuntó antes, desemboca en un cre
cimiento demográfico diferencial intra (ciudad central. área 
metropolitana) e inter-urbano (en el resto de ciudades secun
darias y entre éstas según su tamaño, función o la región en 
que se localizan), que afecta las finanzas propias. los ingre
sos y egresos municipales y, finalmente, la asignación (distri
bución y volumen) sectorial de la inversión pública federal. así 
como los subsidios y transferencias del gobierno central a los 
gobiernos estatales y municipales. 

39 Véase la Encuesta Nacional de Migración en Áreas Urbanas 1986·198 7 
(ENMAU),Ios porcentajes de inmigrantes provenientes del Distrito Federal y del Esta· 
do de México. 
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CAPÍTULO 

1 
Aspectos demográficos 

Distribución del crecimiento urbano (1970-1990) 

Y a desde los años setenta se inició en México un 
cambio importante en la dinámica del crecimiento 

urbano (cuadrosA.1.1. y A.1.2.). Se había llegado. de acuerdo 
con Ledent, 1 a un punto de inflexión en la primera mitad de 
ladécada 1970-1980:elprocesodeconcentraciónurbanadis
minuía significativamente su velocidad, las migraciones cam
po-ciudad con destino a la capital principal se reducían en tér
minos relativos y las tasas de crecimiento de algunas ciudades 
medias (entre ellas las dos metrópolis regionales: Guadalaja
ra y Monterrey) se elevaban por encima de la capital. Tales 
cambios se habían explicado antes desde una perspectiva 
económica por la llegada a un umbral en el ingreso promedio 
per cápita; 2 ahora, en cambio. se explicaban desde un punto 
de vista demográfico: por la transición urbana que afecta la 
movilidad espacial de la población 3 y que sigue a la transi
ción demográfica, 4 y, a nivel regional. por una fuerza contra
ria a los procesos de polarización que parecía afectar también 
a los países en desarrollo. 5 

1 J. Ledent. "Rurai-Urban Migration, Urbanization and Economic Development", 
en A. Rogers y J. Williamson (eds.), Urbanization and Development in the Third 
Wor/d, Luxemburgo, IIASA, 1982. 

2 W. Rostow, "The Take-Off into Self-Sustained Growth", en Economic Journal, 
núm. 66, 1956, pp. 25-48. 

3 W. Zelinsky, "The Hypothesisofthe MobilityTransition", en GeographyReview, 
núm. 61, 1971, pp. 219-249. 

4 J. Bourgeois-Pichat, "La próxima transición demográfica mundial", en Demo
grafía y Economía, año XVI, vol. 52, núm. 4, 1982, pp. 483-527. 

5 H. Richardson. "Polarization Reversa! in Developing Countries", en Papers of 
the Regional Science Association, núm. 45, 1980, pp. 67-85. 
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En efecto. algunos modelos empíricos muestran que el pro
ceso de urbanización y el crecimiento urbano siguen tenden
cias contrarias a las que se suponían de una irremediable o 
secular concentración del crecimiento urbano en la ciudad 
primaria. Todo ello, a partir de las ideas de Alonso, 6 propuestas 
originalmente porWilliamson/ de que los procesos del desa
rrollo evolucionan en el tiempo siguiendo una curva en forma 
de campana: se mantienen estables por algún tiempo para 
acelerarse al sufrir el sistema algún cambio endógeno o exó
geno y alcanzar un punto más alto para volver a descender 
y estabilizarse. 8 Esta visión resulta válida para un análisis del 
proceso de urbanización que involucre el crecimiento urbano. 
el número y tamaño de las ciudades, la migración y movilidad 
de las unidades económicas, así como las relaciones campo
ciudad. En otras palabras, al adoptar una perspectiva sisté
mica.9 El proceso sigue varias etapas en el tiempo. Así. en un 
primer momento, al iniciarse la urbanización tanto la pobla
ción urbana como la rural son estables o decrecen a expensas 
de una sola ciudad; con el tiempo se refuerza este proceso 
predominando los movimientos de áreas rurales en la perife
ria o de las regiones circundantes hacia la(s) ciudad(es) prin
cipal(es). En un segundo momento. se produce un franco 
proceso de suburbanización caracterizado por una expansión 
física de las áreas urbanas en la cual la población rural decre
ce y la urbana y suburbana crecen. aunque esta última con 
mayor rapidez; en este periodo predominan los movimientos 
de áreas no urbanas a las ciudades centrales pero mayorita
riamente a los suburbios de las cada vez más consolidadas 

6 W. Alonso, "Five Beii-Shapes in Development", op. cit. 
7 J. Williamson. "Regionallnequality and the Process of National Development: 

A Description of the Patterns", en Economic Development and Cultural Change, 
núm. 13, 1965, pp. 3-45. 

8 El asunto no es tan simple. Los fenómenos y procesos que inciden en la evo
lución de una sociedad y en este caso en su configuración territorial no suceden 
al unfsono y si bien se interrelacionan lo hacen en forma compleja y desfasada en 
el tiempo. 

9 B. Berry, "Cities as Systems Within Systems ofCities·, en PapersoftheRegional 
Science Association, núm. 13, 1964, pp. 14 7-163. 
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metrópolis, así como de las ciudades centrales a los suburbios 
o anillos concéntricos metropolitanos. 10 

México, al parecer, ha entrado francamente, si se aceptan 
como buenos los datos preliminares del censo de 1990, a la 
tercera etapa del proceso de urbanización: las metrópolis na
cionales, y posiblemente también las regionales, pierden po
blación (absoluta) en sus núcleos centrales y en sus anillos 
circundantes o suburbanos en favor de sus hinterlands no 
urbanos o de las localidades urbanas de sus periferias. En esta 
etapa del proceso crece la población de las regiones perifé
ricas, de las áreas rurales y de las ciudades pequeñas y medias; 
éstas, a su vez, se convierten en el destino de las migraciones 
que ahora cada vez más son de origen urbano y destino ur
bano o rural. e incluso de origen metropolitano hacia destinos 
urbanos y rurales. 11 

Con base en la idea de Zelinsky 12 de que a la transición 
demográfica seguirá una transición en los patrones de movi
lidad geográfica de la población, Ledent 13 construyó un mo
delo que aplicado al caso de México mostraba, en efecto, que 
la tasa de migración rural-urbana se encontraba entre 1970 
y 1980 en su punto más elevado. Por tanto, era de esperarse 
que la tendencia creciente hacia este tipo de migración expe
rimentada por el país durante los anteriores dos decenios, 
comenzara a disminuir como factor de crecimiento demográ
fico, y se revirtiera con rapidez en favor de otras formas de 
movilidad como, por ejemplo, la urbana-urbana o la urbana
rural. Cabe señalar que la migración rural a las ciudades de 
México, Guadalajara y Monterrey, principalmente, contribuyó 
de manera significativa (hasta casi en un 50 por ciento) en 

10 P. Hall. "NewTrends in European Urbanization",enAnnalsAmericanAcademy 
of Política/ and Social Services. núm. 451, 1980, pp. 45-51; R. Drewet. "Changing 
Urban Structure in Europa", en Annals American Academy of Política/ and Social 
Services, núm. 451, 1980, pp. 21-44; B. Berry y D. Dahman, "Population Redis
tribution in the United S tates in the 1970's", en Population and Development Re
view; núm. 3, 1977, pp. 443-471. 

11 B. Graizbord, "Perspectivas de una descentralización .. .", op. cit., pp. 36-58. 
12 W. Zelinsky, op. cit. 
13 J. Ledent, op. cit. 
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el crecimiento demográfico de estas metrópolis durante los 
anteriores decenios. Y si bien la relación entre los cambios en 
las tasas de migración rural-urbana y los cambios en el patrón 
de distribución geográfica de la población no es directa. puede 
esperarse que dicha transición -y su respectiva disminución 
en el peso relativo de esta migración- tenga efectos impor
tantes en el crecimiento del resto de las ciudades del sistema 
urbano nacional. En otras palabras, esto podría significar que 
el crecimiento proporcional al tamaño de las poblaciones es
tuviera llegando a su fin y que a pesar de la inercia que aún 
se mantiene en el caso de la zona metropolitana de la ciudad 
de México (ZMCM) su crecimiento empiece a desacelerarse. 
permitiendo no sólo moderar la expansión metropolitana sino 
filtrarla hacia las demás ciudades y regiones del sistema. 

En trabajos recientes. algunos investigadores del Centro 
de Estudios Demográficos y de Desarrollo Urbano (CEDDU) de 
El Colegio de México. han intentado comprobar o al menos 
sistematizar ias anteriores consideraciones. utilizando los re
sultados del último censo de p0blación de 1980. publicado 
en 1984. En uno de esos trabajos se presentaron hipótesis 
que, de ser validadas. confirmarían un posible escenario del 
crecimiento urbano para México. en el que las ciudades me
dianas y pequeñas jugarían necesariamente un importante 
papel. 14 Aquí. se buscará corroborar empíricamente algunas 
de esas hipótesis. Cabe advertir que algunos cálculos se ela
boraron con base en las poblaciones censales de las locali
dades por tamaño, y otros con base en poblaciones medias 
de cada localidad. de modo que las cifras varían aunque no 
significativamente. Las primeras sirvieron para referir años 
anteriores a 1950ylocalidadespequeñas. y se tomaron direc
tamente de los censos respectivos; las segundas. de los cálcu
los realizados para definir poblaciones que en 1980 contaban 
con 50 000 o más habitantes. los cuales pudieron haber ex
perimentado un proceso de metropolización durante el dece
nio 19 70-1980. 

14 Véase B. Graizbord, ·Perspectivas de una descentralización .. :. op. cit. 
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El crecimiento hasta 1980 

La perspectiva dicotómica del fenómeno urbano y el desarrollo 
nacional han dominado tanto el diagnóstico como la progno
sis del crecimiento urbano y la distribución geográfica de la 
población, lo mismo en los medios académicos que en las 
políticas públicas de asignación de recursos para el desarrollo 
regional y urbano. No han permitido. además. ver con claridad 
los cambios más recientes y sus implicaciones en el creci
mientodelasciudadesmediasypequeñasquealgunospaíses 
han experimentado. Estos cambios. es de suponerse. deben 
haber tenido efectos no previstos por dichas políticas, y como 
consecuencia. restaron posibilidades de alcanzar en su imple
mentación las metas establecidas de antemano. 

No todos los países, desde luego, se encuentran en la mis
ma situación, y no todos han entrado en lo que pudiera cons
tituir una nueva fase del proceso de urbanización y crecimiento 
demográfico. 

En lo que sigue se presentan algunos datos sobre el caso 
mexicano. con objeto de sugerir respuestas a dos preguntas 
fundamentales que los encargados de diseñar la política urba
na y de programar las inversiones públicas deben hacerse: 
¿qué? y ¿en dónde? 

Parecería necesario. sin embargo, advertir que toda gene
ralización aunque necesaria puede resultar riesgosa. En la 
literatura sobre el desarrollo urbano de América Latina se ha 
insistido en la inexistencia. salvo en los grandes países del 
área. de ciudades importantes fuera de las capitales naciona
les; que son contadas las que oscilan entre 500 000 y un mi
llón de habitantes y que donde las hay muestran un rápido 
crecimiento; que las localidades de 100 000 a 500 000 habi
tantes crecen en forma dispareja manteniendo un ritmo ace
lerado, pero " ... sin constituir una alternativa a la primacía de 
las ciudades capitales"; que si bien "aumentan su población 
y ascienden en el sistema de rangos. no son remplazadas pues 
los[ ... ] centros pequeños experimentan un estancamiento re
lativo que les impide convertirse en núcleos urbanos de mayor 
importancia". Finalmente, que " ... el porcentaje de población 
en ciudades intermedias y pequeñas [ ... ] de 2 000 a menos 

35 



LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y EL DESARROLLO REGIONAL EN MÉXICO 

de 100 000 declina su representatividad en la década de 
1960 [ ... ]y durante la década de 1970 la población de estos 
centros[ ... ] prácticamente se estabiliza ... " En síntesis. "se expe
rimenta una alta y creciente concentración de la población en 
las ciudades más grandes (más de un millón de habitantes). 
mientras que la proporción de la población de cada país re
sidente en asentamientos intermedios y pequeños es casi la 
misma desde hace diez años", Por otro lado -se insiste-. 
"la población rural continúa disminuyendo. Esta situación con
firma que las áreas rurales y pueblos pequeños pierden pobla
ción en favor de las grandes ciudades. sin existir alternativas 
intermedias que ofrezcan las posibilidades del progreso que 
supuestamente brinda la metrópoli". 15 

Si bien es cierto que la población rural continúa disminu
yendo. este hecho es universal y puede constatarse en todos 
aquellos países en los que no se ha conseguido aún estabilizar 
ni modernizar la actividad primaria. y en los que el desarrollo 
de las zonas rurales resulta todavía incipiente o desequilibrado. 
Sin embargo. al parecer los hechos relacionados con la urba
nización de algunos países del área no concuerdan con la des
cripción anterior, y en México en particular han empezado a 
surgir cambios a partir de los últimos años de la década 1970-
1980. 

Difícilmente serían éstos identificables si se maneja con un 
rango de 2 a 1 00 000 habitantes. que algunos autores reco
nocen como "muy grueso". Cabe señalar, sin embargo, que 
la proporción del crecimiento distribuido en las localidades del 
rango mencionado aumentó en la década 1970-1980. Esto 
indica una tendencia contraria a la mencionada por los auto
res que se comentan. En otras palabras. las localidades peque-

15 S. Blitzer y J. Hardoy ("Notas sobre la repercusión de la Reforma Agraria en 
los centros intermedios y pequeños de América Latina·, en Revista lnteramerícana 
deP/anificaciónvoi.XVIII, núm. 71, 1984,pp. 158-177)yotrostrabajos publicados 
en el mismo número de la RevistalnteramericanadeP/anificación resultado de una 
reunión en Morelia, México, dedicada a las ciudades medias. De hecho, al parecer 
durante casi dos décadas los investigadores latinoamericanos se dedicaron a la
mentar estos hechos, o bien a buscar al culpable que generalmente fue el "modo 
de producción capitalista", si no la condición de dependencia, ignorando lo que en 
1973 escribió McGreevey sobre notables diferencias tanto geográficas como 
en el tiempo en lo que respecta a la estructura y dinámicas urbanas de estos países. 
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ñas aumentaron su participación en el crecimiento demográ
fico del país en esta última década. lo cual no ocurrió en las 
anteriores. Es de esperarse. además. que se oculte una diná
mica muy diversa. así como una amplia gama de casos y 
atributos entre los grupos de ciudades de diferente tamaño 
ubicadas entre un extremo y otro de este rango por tamaño. 
Las localidades medias y pequeñas seguramente son muy 
sensibles a los cambios en la actividad económica y al com
portamiento espacial de los factores de la producción. Sin 
duda. su base económica, el grado de especialización o diver
sificación. la composición de su fuerza de trabajo. las relacio
nes establecidas con su hinterland y sus vínculos intra e in
terregionales y con localidades de diferente tamaño en la 
región y dentro del sistema urbano nacional, se verán seria
mente afectados por cualquier cambio en la tendencia obser
vada. por pequeño que éste sea. 

Resulta claro, al revisar la información censal de México. 16 

que en la actualidad el sistema urbano del país y la distribu
ción geográfica y estadística de la población presentan rasgos 
y un comportamiento distintos a los experimentados an-

- teriormente -y hasta ahora reportados como permanentes. A 
saber: 

a) En primer lugar, las corrientes migratorias de origen ru
ral. que tenían como destino la metrópoli, al parecer han per
dido el pesoquetuvieronentre 1950y 1970enelcrecimiento 
urbano. En otras palabras. la migración rural-urbana se ha di-

16 Con la publicación de los Resultados preliminares del XI Censo General de 
Población y Vivienda, 1990, que para algunos han sido sorprendentes e inespe
rados, se propició en el medio académico del país una discusión sobre su validez 
que ha llevado al Instituto Nacional de Estadística, Geografía e Informática (INEGI), 
encargado de obtener y divulgar información sociodemográfica y económica nacio
nal, a afirmar que el X Censo de 1980 sobreestimaba la población del país, espe
cialmente la de grandes centros urbanos y la de sus principales metrópolis. Esta 
insólita afirmación se debe al deseo de convencer a los usuarios del actual censo 
de que los datos que parecen subestimar poblaciones urbanas y metropolitanas(ciu
dad de México, municipios metropolitanos del Estado de México, ZM de Guadalajara 
y otras grandes ciudades) son las correctas. Nos parece que más alla de los errores 
de diversa índole que seguramente afectan a ambos, los censos constituyen la prin
cipal fuente de información secundaria sobre población y vivienda con que se cuen
ta en México para la planeación del desarrollo y el ejercicio de toma de decisiones 
de los sectores público, social y privado -como eiiNEGI mismo reconoce. 
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versificado regionalmente y en sus destinos urbanos. Además, 
otro tipo de movimientos geográficos de la población han ad
quirido mayor importancia absoluta y relativa en la explicación 
de las tasas de crecimiento de las demás localidades del sis
tema urbano nacional. 

b) Las ciudades intermedias y pequeñas que escalan la je
rarquía por tamaño, han sido sustituidas por otras, y éstas y 
las grandes son cada vez más numerosas; de esta forma re
sultaría difícil explicar la estabilidad o los incrementos en su 
participación del total. 

e) La población de los asentamientos rurales (menores 
de 500 habitantes) se ha visto reducida proporcionalmente 
en forma considerable: de 81 por ciento del total en 1900 al 
4 7 por ciento en 1970 y al 39.8 por ciento en 1980. 

d) Las pequeñas localidades de 5 000 a 1 5 000 habitan
tes, clasificadas como rural-urbanas o mixtas, han mantenido 
desde 1900 su representación en la población total del país 
con los siguientes porcentajes: 8.3 en 1900, 8.1 en 1970 y 
8.3 en 1980. 

e) El porcentaje de habitantes en ciudades pequeñas de 
15 000 a 1 00 000 se ha mantenido relativamente estable 
desde 1900: 7.2 en ese año; 11.6 en 1970, y 10.6 en 1980. 
Su número ha idoenaumento(21. 143y217 respectivamen
te) a pesar de que de este rango muchas se han filtrado a 
rangos superiores. 

f) La proporción de la población urbana (la que reside 
en localidades mayores de 15 000 habitantes) representa
ba en 1 980 el 51.7 7 por ciento de la población total del país. 
En otras palabras, México pasó a ser un país cuya población 
es predominantemente urbana, en términos cuantitativos con
vencionales. 

g) El número de ciudades y zonas metropolitanas de 
100 000 a un millón de habitantes se ha incrementado; para 
1980 alcanzaba 48 (frente a sólo 2 en 1900 y 37 en 1970). 
Entre ellas, 22 eran mayores de 250 000 habitantes; el por
centaje de la población residente alcanzó 19.2 por ciento en 
1980 (contra sólo el3.3 en 1900 y 17.2 en 1970). Su impor
tancia, pues, no puede soslayarse. 

h) Entre las anteriores. las más grandes de 500 000 a un 
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millón de habitantes, aparecen en 1960 (con excepción de la 
ciudad de México. que en 1920 era la única en este rango). 
Hacia 1980 siete de ellas alcanzan una población cercana a 
los 8 millones de habitantes, el 1 2 por ciento de la población 
del país. 

i) México cuenta en la actualidad con más de 26 locali
dades que manifiestan características de metropolización. es 
decir, que han rebasado sus límites político-administrativos 
municipales y, además, han incorporado funcionalmente po
blación y actividades económicas de otros municipios conti
guos. Del mismo modo, 25 tenían en 1980 poblaciones ma
yores de 100 000 habitantes y en ellas vivía el 39 por ciento 
de la población. Entre 1970 y 1980 absorbieron 48 por cien
to del crecimiento demográfico total del país. Su tasa de creci
miento anual fue de 4.26 (5.07 en la década 1960-1970) 
comparada con el 3.32 (3.28) para la república mexicana. 
Cabe señalar que en estas 25 zonas metropolitanas. junto con 
las 27 ciudades de 100 000 o más habitantes (un total de 
52 localidades). residían poco más de 32 millones de habi
tantes (48 por ciento de la población total) y su tasa de cre
cimiento anual durante los setenta fue de 4.28, muy similar 
al 4.38 registrado en la zona metropolitana de la ciudad de 
México (ZMCM). 

Debe advertirse que en los datos anteriores se han incor
porado localidades pertenecientes a los municipios que for
man las zonas metropolitanas. por lo que no son estrictamente 
comparables con las cifras directas que aparecen en los cen
sos de población correspondientes durante los años respec
tivos. 

Destaca en lo anterior el incremento constante en tamaño 
(pero cada vez en menor proporción) que experimentan los 
distintos grupos y, a la vez. el decremento sostenido a lo largo 
de estos 30 años que en mayor o menor medida experimenta 
cada uno de ellos; esto indica una disminución sistemática de 
la proporción que a cada uno ha correspondido en la distri
bución del crecimiento intercensal de la población. Asimismo. 
de las tasas de crecimiento anual calculadas, puede apreciarse 
una evolución en forma de campana para cada grupo, ha
biéndose alcanzado en el periodo 1960-19 70 el nivel más alto. 
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j) La llamada expansión física metropolitana, derivada del 
proceso de suburbanización de la ciudad de México a partir 
de los años cincuenta, 17 manifiesta una intensa presión sobre 
el entorno mediato: para 19 70 las tasas de crecimiento de los 
municipios colindantes a la ZMCM, delimitada por Unikel. 18 se 
han acelerado, mientras que las de los municipios metropoli
tanos (del Estado de México) pertenecientes a dicha ZMCM han 
decrecido tanto como la de la propia ciudad central (Distrito 
Federal), que se ha estabilizado e incluso mantenido en un rit
mo menor al del crecimiento natural del país. 

Por otra parte, se han reforzado los vínculos funcionales 
(espaciales e intersectoriales) entre las ciudades intermedias 
y pequeñas de la que pudiera denominarse región económica 
metropolitana del centro del país. Lo anterior ha dado lugar 
a un proceso de transición en la estructura y dinámica del mer
cado de trabajo metropolitano, así como en la composición 
de la PEA y su estructura ocupacional tanto en los municipios 
cercanos como en las ciudades pequeñas y medianas de la 
región. 

Por fin, el peso relativo de la ZMCM ha disminuido con el 
tiempo en favor de las ciudades intermedias y demás zonas 
metropolitanas del grupo de 100 000 o más habitantes, aun
que no respecto al total del país. Sin embargo, al considerar 
el número de localidades necesarias para obtener contrape
sos a la población de la ZMCM o índice de primacía, que venía 
incrementándose desde 1950, éste parece haberse rever
tido o al menos estabilizado entre 1970 y 1980. Así. hacia 
1950 la población de la ZMCM equivalía a la de 19 ciudades 
que le seguían en tamaño, y en 1960 a 22; para 1980 su 
número se reduce respecto a 1970. En 1970 la población de 
la ZMCM (9 006 667) equivalía a la de las 26 ciudades que le 
seguían en el ordenamiento jerárquico por tamaño, mientras 
que en 1980 la ZMCM, cuya población llegó a 13 878 912 ha
bitantes, se equiparaba a la de 25. En 1990, en cambio, la 

17 Dotson y Dotson citado en B. Graizbord, "Distribución de la población y 
proceso de urbanización en el estado de Morelos·. en Bo/etfn de/Instituto de Geo
graffa, núm. 9. México. UNAM. 1979, pp. 71-380. 

18 L. Unikel et al .. El desarrollo urbano de México, diagnóstico e implicaciones 
futuras, México. El Colegio de México. 2a. ed., 1976. 
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población de 14 775 977 de la ZMCM equivale a la de no más 
de 1 5 ciudades o zonas metropolitanas. 

k) Finalmente. a partir de un análisis de flujos ferrocarrile
ros (carga). aéreos (pasajeros) y de comunicaciones (telefóni
cas). puede decirse que se han consolidado sistemas urbanos 
regionales relativamente autónomos. con una dinámica que 
hace suponer que las ciudades de diferente tamaño. dentro 
de la jerarquía de rangos del sistema urbano nacional. ma
nifiestan un comportamiento diferencial de acuerdo con la re
gión a la que pertenecen. El hecho es que se advierte, por un 
lado. una dinámica demográfica y una estructura industrial 
diferenciada regionalmente y según el tamaño de localidad y, 
por otro. un incremento en la intensidad de las relaciones in
terurbanas dentro y entre regiones, así como un relativo des
censo de éstas con la región metropolitana. básicamente con 
la ciudad de México. 19 

Considerado lo anterior -y sin pretender adelantar con
clusiones-. las políticas urbano-regionales si no es que tam
bién las estrategias y los medios propuestos en los planes y 
programas, tendrían que cambiarse o replantearse. 

No es el propósito en este momento demostrar que así de
be hacerse. Sin embargo, varios indicios, confirmados también 
por las cifras más recientes de 1990. permiten mostrar que 
en México se ha ido consolidando esta tercera etapa del pro
ceso de urbanización. 

La década de los años noventa 

En efecto. la forma en que el crecimiento demográfico inter
censal se ha distribuido en las ciudades del Sistema Urbano 

19 En el análisis de algunos subsistemas regionales que realizó Conapo durante 
los años 1986-1988. se presentan de manera aislada o fragmentada algunos datos 
de flujo telefónico. Para un análisis de la región centro que muestra lo que aquí 
se señala, véase B. Graizbord, "Regionalización funcional y subsistemas urbanos de 
la región centro del país". en el reporte Diagnóstico del sistema de ciudades y des

centralización en la región centro de México, cap. 11. Centro de Estudios Demográ
ficos y de Desarrollo Urbano/El Colegio de México/Comisión de Conurbación del 
Centro del País, 1985, mimeografiado. 
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Nacior)al (SUN)-y aceptando que no todos los datos del censo 
de 1990 están equivocados-. muestra tendencias que no son 
al parecernuevasyexclusivasde nuestro país; por el contrario, 
han sido identificadas en otros, con independencia de su 
sistema político y económico. 20 Se aprecia, en primer lugar. 
una desaceleración y finalmente un abatimiento del crecimien
to de la ZMCM; al mismo tiempo, un incremento en el número 
de ciudades cuya TCA es mayor a la de la ZMCM o por enci
ma de la que registra el SUN en su conjunto (cuadro 1 ). En 

Cuadro 1 

SISTEMA URBANO NACIONAL (SUN): TENDENCIAS DE LAS 
TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL DE LA ZMCM Y OTRAS 

CIUDADES ( 1950-1990) 

Periodo 
intercensal TCANAC TCAZMCM TCASUN >ZMCM• >xsuN· 

1950-1960 3.1 5.1 4.8 (31) (37) 
1960-1970 3.3 5.1 4.9 (33) (38) 
1970-1980 3.3 4.5 4.5 (38) (38) 
1980-1990 2.0 0.6 2.2 (86) (73) 

• El número de ciudades considerado aparece entre paréntesis. 
Fuente: Datos censales correspondientes; cálculos propios con base en las po

blaciones de las ciudades y zonas metropolitanas del SUN propuesto en el PNDU, 

1990-1994. 

segundo lugar, se puede afirmar que la distribución de la po
blación por entidades federativas se explica cada vez menos 
por la cercanía a la capital: los valores en el cuadro 2 de las 
b de X indican que la función se va haciendo más horizontal 
e inelástica. a pesar de la importancia del hasta ahora centroi
de demográfico, económico y político de la nación. En tercer 

20 H. Richardson, "Polarization Reversa! in Developing Countries·. op. cit.; D. Vi
ning, "The Spatial Distribution of Human Population and its Characteristic Evolution 
o ver Time: So me Recent Evidence from Japan", en Papers of the Regional Science 
Association, núm. 35, 1974, pp. 157-178. 
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Cuadro 2 

MÉXICO: VALORES DE LAr CUADRADA Y DEL COEFICIENTE 
b DE X DE LAS REGRESIONES DE LAS DISTANCIAS AL D.F., 

SOBRE LOS PORCENTAJES DE POBLACIÓN POR ENTIDAD 
FEDERATIVA (1930-1990) 

Año censal b r cuadrada' 

1930 -0.00111 91.33 
1940 -0.00118 91.44 
1950 -0.00109 93.12 
1960 -0.00096 94.73 
1970 -0.00088 95.31 
1980 -0.00085 94.82 
1990 2 -0.00081 96.53 

1 Ajuste exponencial. 
2 Datos preliminares publicados del censo de 1990. 
Fuente: B. Graizbord y A. Mina. ·Población-territorio: cien años de evolución. 

1895-1990", México, El Colegio de México, 1990, mimeografiado. 

lugar, la evolución de las TCA de las 25 zonas metropolitanas 
del país (incluidas en el SUN) permite pensar en ciudades "ma
duras" que presentan una función (crecimiento-tamaño) ne
gativa o decreciente, la cual ya en casi todas llegó a valores 
iguales o menores que la promedio o la nacional y otras "en 
crecimiento" cuya función es una U invertida, que refleja la 
aceleración del crecimiento urbano del país durante los años 
sesenta y setenta, pero que en los ochenta ha comenzado a 
reducirse. Finalmente, en el cuadro 3 puede apreciarse que 
por rango-tamaño de las ciudades las TCA se han revertido ní
tidamente durante el periodo. En efecto, si en la década 19 50-
1960 los mayores valores correspondían en proporción direc
ta al rango-tamaño de las localidades, en la última década, 
1980-1990, estos valores son inversos. Cabe señalar que las 
ciudades del rango intermedio (de 250 a 500 000) muestran 
una TCA promedio superior a las de rango mayor (de 500 000 
a un millón), lo cual corrobora en este nivel de agregación lo 
anotado en tercer lugar y, además, evidencia una dinámica 
particular para aquellas ciudades medias que apenas empie-
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Cuadro 3 

SUN: TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL POR RANGO-TAMAÑO 
DE LAS LOCALIDADES(1950-1990) 

Rango-tamañd' 1950- . 1960- 1970- 1980- 1970-
1960 1970 1980 1990 1990 

México 3.1 3.3 3.3 2.0 2.6 
Total SUN (88)b 4.8 4.9 4.5 2.2 3.3 

1 millón y más (4)< 5.2 5.2 4.5 1.2 2.8 
500- 999 999 (4) 4.1 3.7 3.9 2.8 3.4 
250- 499 999 ( 18) 4.3 4.8 4.7 3.2 3.9 
100-249 999 (26) 5.0 4.8 4.1 3.5 3.8 
50- 99 999 (20) 4.4 4.5 4.2 3.3 3.7 

menos de 50 000 (16) 3.8 5.1 5.9 7.9 6.9 

a Los totales en cada rango-tamaño incluyen la población estimada para áreas 
metropolitanas. 

b El paréntesis indica el número de ciudades incluidas en cada grupo. 
e La distribución para 1980 de rango-tamaño se mantiene. 
Fuente: Datos censales correspondientes; cálculos propios con base en las 

poblaciones de las 88 ciudades y zonas metropolitanas del SUN propuesto en el 
PNDU, 1990-1994. 

zan un proceso de metropolización, no identificadas en este 
momento pero que con seguridad se registrarán una vez que 
se tenga acceso a la información adicional del censo de 1 9 90, 
aún no publicada. 

En todo caso, y como punto final, se tiene la impresión de 
hallarse frente al riesgo de desear y "fomentar algo -des
concentración en el crecimiento y distribución territorial de la 
población-, que de todas maneras sucederá". De otros riesgos 
como el de equivocarse en la formulación de políticas 21 han 
hablado varios especialistas, 22 desde que apareció el primer 
PNDU en 1978. 

21 B. Graizbord, "Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994: aspectos 
cualitativos y cuantitativos para una evaluación ex ante", en Revista de Estudios 
Demográficos y Urbanos. vol. 5. núm. 3. México. El Colegio de México. 1991. 

22 A.G. Aguilar, "La política urbana regional en México, 1978-1990. La ausencia 
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Dinámica migratoria en los ochenta: 
tendencias recientes 

Un primer acercamiento a los datos de la Encuesta Nacional 
de Migración en Áreas Urbanas (ENMAU), 1986-1987 (Conapo, 
1987), que se aplicó en las 16 áreas metropolitanas (AM) más 
grandes del país, permite corroborar algunas de las genera
lizaciones establecidas en párrafos anteriores. 

Cabe señalar de antemano la posibilidad de que como 
sistema, el conjunto de ciudades del país en algún momento 
muestre una tendencia entrópica en sus tasas de crecimien
to.23 Esto, que en términos demográficos se traduce en una 
igualación progresiva de tasas de crecimiento total -al tiem
po que las tasas de crecimiento natural en las ciudades se 
reducen dramáticamente-, no significa, aun si se reducen 
también las tasas de crecimiento social, que las migraciones 
interurbanas no crezcan o que la geografía (el origen y destino) 
de la migración no se modifique. Sólo denota que los saldos 
netos migratorios pueden reducirse e igualarse en todas las 
ciudades, incluso a cero. 24 

En todo caso, los resultados empíricos de la encuesta re
portada aquí, permiten primero corroborar lo que desde hace 
algún tiempo se ha observado en varios países-independien
temente de su sistema político-y que para el caso de México 
también se preveía: 25 la descentralización del crecimiento ur
bano, llamada en algunos casos "contraurbanización". 26 

de bases conceptuales más rigurosas·. en Revista de Estudios Demográficos y 
Urbanos. vol. 6, núm. 2, México, El Colegio de México, 1991; G. Garza (comp.), 
Una década de p/aneación urbano-regional en México 19 78-1988, México, El 
Colegio de México. 1989; B. Graizbord, "Desarrollo regional, ciudades interme
dias .. :. op. cit. 

23 C. Brambila, "La expansión urbana de México", CEDDU, El Colegio de México. 
1990, mimeografiado. 

24 J.V. Henderson, Economic Theory and the Cities, Academic Press, 197(. 
25 B. Graizbord, "Perspectivas de una descentralización .. :. op. cit. 
26 B. Berry, Urbanization and Counterurbanization, Sage, 1976; A. Champion 

(ed.), Counterurbanization. The Changing Pace and Nature of Popu/ation Des-
concentration, Londres, Edward Arnold, 1989. entre otros. . 
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De manera apretada se describen a continuación algunas 
notables tendencias que aparecen en las tabulaciones de la 
ENMAU resumidas en el cuadro 4: 

Cuadro 4 

MÉXICO: FLUJOS MIGRATORIOS* A CIUDADES 
SELECCIONADAS ( 1986-1987) 

Tiempo de residencia 
Entidad principal 

Áreas urbanas y D.F. Total <5 5-9 10-14 15-19 

Ciudad de Estado de 
México México 13.4 13.0 14.9 8.2 10.5 

Guadalajara Jalisco 42.3 24.5 33.7 32.7 41.9 
D.F. 9.6 8.0 8.0 12.7 8.8 

Monterrey Nuevo León 22.9 15.8 22.7 16.0 27.9 
D.F. 3.9 8.9 5.3 6.7 1.8 

Puebla Puebla 36.6 27.5 31.3 40.6 36.2 
D.F. 17.1 24.0 19.8 15.9 21.5 

León Guanajuato 37.7 28.9 35.0 44.4 36.0 
D.F. 12.5 26.6 12.4 13.7 15.0 

Torreón Durango 32.6 29.1 29.0 36.6 33.7 
D.F. 6.2 11.1 6.8 7.7 8.3 

San Luis Potosí San Luis Potosí 39.5 25.9 45.5 37.9 33.8 
D.F. 12.5 20.7 12.3 10.7 16.9 

Chihuahua Chihuahua 70.8 62.5 73.0 71.2 82.7 
D.F. 4.9 9.1 5.4 3.6 2.7 

Mérida Yucatán 61.6 40.9 54.1 59.2 67.5 
D.F. 9.8 15.3 12.2 12.7 8.8 

O rizaba Veracruz 48.8 42.3 56.3 57.5 53.9 
D.F. 10.9 21.7 11.5 8.2 10.1 

Vera cruz Veracruz 59.9 54.1 58.0 58.7 69.0 
D.F. 11.5 17.1 17.4 15.0 4.4 

Tampico Veracruz 37.4 44.9 41.5 47.8 38.7 
D.F. 4.5 7.2 3.9 4.4 3.6 

Tijuana Jalisco 20.9 16.9 16.8 20.9 23.0 
D.F. 8.5 12.4 12.7 6.2 3.7 
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Cuadro 4 (continuación) 

Entidad principal 
Tiempo de residencia 

Áreas urbanas y D.F. Total <5 5-9 10-14 15-19 

Ciudad Juárez Chihuahua 39.5 27.0 36.6 51.5 47.4 
D.F. 3.9 6.5 5.3 4.8 2.9 

Matamoros Tamaulipas 40.5 36.7 45.6 35.7 49.1 
D.F. 5.0 6.4 5.8 8.1 4.2 

Nuevo Laredo Nuevo León 25.6 22.5 22.5 22.9 23.5 
D.F. 5.1 9.5 8.3 5.1 1.6 

• Porcentaje de población inmigrante según el tiempo de residencia de la prin
cipal entidad de residencia anterior y del Distrito Federal por áreas metropolitanas. 

Fuente: Cuadros 23-38 y 55 de la Encuesta Nacional de Migración en Áreas 
Urbanas (ENMAU), 1986-1987 (datos preliminares). México, Conapo, 1987. 

a) El Distrito Federal como entidad de residencia anterior 
ocupa máximo el cuarto y hasta el segundo lugar en el total 
de los migrantes a todas las AM. 

b) Asimismo, ocupa casi invariablemente el segundo lugar 
de origen de la población inmigrante con menos de cinco y 
entre cinco y nueve años, exceptuando a Guadalajara, segun
da AM del país en importancia. 

e) El AMCM (equivalente a la ZMCM) es la que proporcio
nalmente muestra el menor porcentaje de población inmigran
te conforme ésta tiene menos tiempo de haber llegado: 1 0.9 
por ciento en el caso de cinco o menos años; 8.9 por ciento 
de cinco a nueve y 11 por ciento de diez a catorce años. 

Lo anterior significa, primero, que los inmigrantes son cada 
vez menos importantes en el crecimiento de la población de 
la ZMCMy, segundo, que los originarios del Distrito Federal son. 
cada vez másimportantesen el grupo de inmigrantes en las 
demás AM. 

d) Si se excluye al AMCM, entre el total de inmigrantes los 
de menos de cinco años poseen en las demás AM un mayor 
porcentaje. 

e) Invariablemente, los migrantes que llegan a las AM de 
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las propias entidades o de regiones circundantes a ellas, resul
tan cada vez menos importantes en el total. 

Lo anterior indica una pérdida en la fuerza polarizadora de 
estas AMen su misma entidad o en el ámbito regional en el 
cual ejercen su influencia; pero también representa un pro
bable incremento de los flujos migratorios interurbanos, y qui
zá interregionales, en el país. 

Estas tendencias, en el contexto de un esfuerzo de política 
(léase los PNDU) para desconcentrar a la población de la ZMCM, 
parecen no haberse tenido en cuenta, a menos que se crea 
de entrada que las medidas de política han tenido, ipso tacto, 

un gran éxito; lo cual es difícil de aceptar. 
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2 

Aspectos económicos 

Cambio de las funciones urbanas ( 1970-1980) 

E n esta sección se presenta, primero. una clasifica
ción funcional de las ciudades del SUN; después. 

una clasificación según su base económica. siguiendo la tra
dición en la geografía urbana de identificar tipos de ciudades 
a partir de las actividades económicas más importantes que 
se localizan o realizan en ellas. 

El ejercicio taxonómico que aquí se presenta sigue la vía 
cuantitativa en la clasificación funcional iniciada por Harris, 
U liman y Nelson. 1 En efecto, los dos primeros autores -ale
jándose de una clasificación intuitiva y cualitativa- utilizaron 
la fuerza de trabajo en la ciudad como el indicador de la na
turaleza de la economía urbana. Así. una ciudad se es
pecializaba en una actividad económica si el empleo en ésta 
mostraba determinado excedente de un nivel crítico que con 
base en algún criterio se establecía para tal propósito. Como 
puede apreciarse. esto significa que no había una única o una 
mejor solución para establecer dicho nivel. De esta suerte. 
Harris partía de un porcentaje específico del empleo no 
agrícola en cada.rama de actividad y lo complementaba con 
otro porcentaje específico por tipo de ocupación, de modo que 
identificaba la posición de cada ciudad. Si bien deja de ser 

1 C. Harris, ·A Functional Classification of Cities in the United Stat!ls·. en The 
Geographical Review, núm. 33, 1943. pp. 86-99. 
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puramente cualitativa, tal clasificación presenta al menos dos 
problemas: el nivel que se establece para incluir o excluir a 
cada ciudad en una categoría es arbitrario e intuitivo; en se
gundo lugar, las ciudades quedan excluidas de cualquier otra 
categoría. 

Berry y Horton proponen una salida a estas limitaciones, 2 

basada en Duncan, 3 al utilizar el llamado coeficiente de lo
calización o de especialización, que compara el porcentaje del 
empleo en una actividad i en la ciudad j con el porcentaje 
del empleo en esa actividad i en la región o el país. De esta 
manera, un valor mayor a la unidad significa un excedente de 
trabajadores empleados en esa y cualquiera otra actividad en 
una ciudad, permitiendo así incluirla en aquellas categorías 
en las que su LO sea mayor a 1, e identificarla como diversi
ficada o no según el número de categorías en que esto suce
da. Puede haber, además, una categoría adicional que com
bina algunos criterios manejados en la literatura: ciudades que 
no entran según este criterio en ninguna clase (es decir, un 
LO< 1) y que pudieran considerarse por ello diversificadas aun
que deficitarias en actividades locales o no-básicas 4 -contra
riamente a una categoría que incluye a aquéllas diversifica
das en actividades básicas o exportadoras, es decir, con un 
LO> 1 en varias actividades. 5 

2 B. Berry y F. Horton, op. cit. 
3 O. Duncan. Metropolis and Regían. Johns Hopkins, 1960. 
4 Las categorías de actividades básicas y no básicas se relacionan con el LQ que 

se ha utilizado para identificar indirectamente aquellas actividades que pudieran 
considerarse como parte de la base económica o exportadora de una ciudad y, por 
tanto, de acuerdo con la teoría. como generadoras de ingresos a la economía urbana 
o regional (C. Tiebout. "The Urban Economic Base Reconsiderad", en Land 

Economics, núm. 32, 1956; E. Ullman y M. Dacey, "The Minimum Requirements 
Approach to the Urban Economic Base", en Papers of the Regional Science 

Association. núm. 6, 1960; M. Yeates y B. Garner, TheNorthAmerican City, Harper 
and Row, 1971 ). 

5 Más adelante se presentan los resultados de la aplicación de un índice de 
diversificación para evaluar precisamente el patrón de distribución de la PEA en cada 
unidad. 
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Especialización funcional de las ciudades del SUN 

Se ha hecho, primero, una clasificación de las ciudades 
utilizando la definición estadística propuesta por Nelson, 6 para 
determinar cuál es su especialización funcional (cuadros 1, 2 
y 3). Para ello se ha ajustado la clasificación de la población 
económicamente activa (PEA) por rama de actividad que 
presentan los censos de 1970 con las de 1980, habiéndolas 
condensado en ocho tipos de actividad con el propósito de 
hacerlos comparables y poder apreciar los cambios que las 
ciudades han experimentado en sus funciones económicas 
predominantes, o bien la estabilidad que observan al per
maneceren una misma categoría durante el periodo analizado. 

Cuadro 1 

SUN: MEDIA ARITMÉTICA. DESVIACIÓN ESTÁNDAR 
Y COEFICIENTE DE VARIACIÓN POR RAMA DE ACTIVIDAD 

EN EL CONJUNTO DE CIUDADES ( 1970 Y 1980) 

1970 1980 
Rama de actividad X ds cv X ds cv 

Agricultura 29.17 15.70 53.82 21.94 13.28 60.52 
Explotación de minas 

y canteras 2.33 4.84 207.70 1.49 3.41 228.26 
Industria manufacturera 17.08 7.78 45.55 17.45 7.53 43.15 
Electricidad. agua y gas 0.60 0.33 55.00 0.48 0.37 77.10 
Construcción 6.25 1.85 29.60 10.09 2.47 24.48 
Comercio 12.92 3.05 23.60 16.54 4.20 25.39 
Transportes. almacenamiento 

y comuniéaciones 4.20 1.98 47.14 6.74 1.96 29.10 
Servicios 27.43 7.60 27.70 25.24. 6.00 23.77 

Servicios profesionales, 
comunitarios y personales 2.66 1.04 39.10 

Servicios financieros. seguros 
e inmobiliarios 22.57 5.62 24.90 

Fuentes: Cuadros A.2. 1, A.2.2. y A.2.3. 

6 H. Nelson, "A Service Classification of American Cities·, en Economic Geo
graphy. núm. 3 1, 1995, pp. 189-21 O. 
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Cuadro2 

SUN: NÚMERO DE CIUDADES SEGÚN EL GRADO 
DE ESPECIALIZACIÓN FUNCIONAL POR RAMA 

DE ACTIVIDAD CONDENSADA ( 1980) 

Grado de especialización 
fqncional 

Rama No esp. Esp. 
<x >x >x + 1ds >x +2ds• 

Agricultura 52 36 16 5 
Extractivas 72 16 6 4 
Manufacturas 52 36 18 4 
Construcción 50 38 11 5 
Electricidad, gas y agua 58 30 7 2 
Comercio 43 45 8 4 
Transporte 54 34 11 2 
Servicios 42 46 12 1 

• Las ciudades "hiperespecializadas· por rama son: agricultura: Ciudad del 
Carmen. lxtapa-Zihuatanejo, San Juan Bautista. Tuxtepec. Cárdenas y Fresnillo; 
extractivas: ZMCM, Celaya, lrapuato y ZM León; manufacturas: ZM Monclova. ZM 
Monterrey, Querétaro y Nogales; construcción; Celaya, Guanajuato. lrapuato, Sa
lamanca y Ciudad Victoria; electricidad: Piedras Negras y ZMCM; comercio: Tijuana. 
Acapulco. Puerto Vallarta y Cancún; transporte: Nogales y Apizaco; servicios: Ciudad 
Victoria. 

Fuente: Cuadro A.2.3. 

Siguiendo a Nelson 7 se asigna a una clase 8 a todas aquellas 
ciudades que satisfacen el criterio de especialización o clasi
ficación. Tal clasificación se basa en datos de PEA expresada 
en porcentajes respecto del total para cada ciudad. Para que 
una ciudad se incluya en una categoría su porcentaje debe 
ser igual o superior al valor de la media aritmética (x) para el 
total de ciudades más una desviación estándar (ds). La carac-

7 /dem. 
B Las funciones de base de la clasificación son: a) agricultura. ganadería, 

silvicultura. pesca y caza; b) industria extractiva (explotación de canteras o minas); 
e) industria de transformación (manufacturera); d) generación y distribución de 
energia(electricidad,gasyagua);e)construcción;f)comercio(mayoreoymenudeo); 
g) transportes (servicios de transporte, almacenamiento y comunicaciones). y h) 
servicios (profesionales. personales. comunitarios y gobierno). 
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Cuadro 3 

SUN: CLASIFICACIÓN FUNCIONAL" DE CIUDADES 
(1970-1980) 

1970 

1. Agricultura 

Ciudad Constitución 
Ciudad del Carmen 
Tapachula 
Ciudad Cuauhtémoc 
San Miguel de Allende 
lxtapa-Zihuatanejo 
Lagos de Moreno 
Apatzingán 
ZM Zamora 
Linares 
San Juan Tuxtepec 
San Juan del Río 
Culiacánb 
Cárdenas 
Fresnillo 

Núm. de ciudades: 15 
Núm. de ZM: 1 
>x: 38 
>x + 2ds: 3 

1980 

Ciudad Constitución 
Ciudad del Carmen 
Tapachula 
Ciudad Cuauhtémoc 
San Miguel de Allende 
lxtapa-Zihuatanejo 
Lagos de Moreno 
Apatzingán 
ZM Zamora 
Linares 
San Juan Tuxtepec 
San Juan del Río 
Chetumal 
Cárdenas 
Tuxpan 
Fresnillo 

16 
1 

36 
5 

2. Industria extractiva (explotación de canteras) 

Hidalgo del Parral 
Guanajuato 
Salamanca 
Pachuca 
Reynosa 
ZM Tampico 
ZM Coatzacoa/cos 
ZM Poza Rica 

Núm. de ciudades: 8 
Núm. de ZM: 3 
>x: 14 
>x + 2ds: 6 
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Hidalgo del Parral 
ZMCM 

Ce/aya 
Guanajuato 
lrapuato 
ZM León 

6 
2 

16 
4 
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Cuadro 3 (continuación) 

1970 1980 

3. Industria manufacturera (industria de transformación) 

Piedras Negras 
Saltillo 
ZM Monclova 
ZMCM 
ZM León 
ZM Guadalajara 
ZM Monterrey 
Tehuacán 
ZM Puebla 
Querétaro 
ZM T/axcala 
ZM Orizaba 

Núm. de ciudades: 12 
Núm. de ZM: 8 
>x: 36 
>x + 2 ds: 4 

Aguascalientes 
Tijuana 
Piedras Negras 
Saltillo 
ZM Monclova 
Ciudad Juárez 
ZMCM 
ZM León 
ZM Guadalajara 
ZM Toluca 
ZM Monterrey 
Tehuacán 
ZM Puebla 
Querétaro 
Nogales 
Matamoros 
ZM Coatzacoalcos 
ZM Orizaba 

18 
9 

36 
4 

4. Generación y distribución de energía (electricidad, gas y agua) 

Tuxtla Gutiérrez 
Delicias 
Guanajuato 
Salamanca 
Chilpancingo 
Uruapan 
Tepic 
ZMOaxaca 
Hermosi/lo 
ZMGuaymas 
ZMJa/apa 
ZM Orizaba 

Núm. de ciudades: 12 
Núm. de ZM: 4 
>x: 32 
>x + 2ds: 6 
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Piedras Negras 
Manzanillo 
Tuxtla Gutiérrez 
Delicias 
ZMCM 
ZM León 
Mazatlán 

7 
2 

30 
2 
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Cuadro 3 (continuación) 

1970 

5. Construcción 

La Paz 
Tuxtla Gutiérrez 
Ciudad Juárez 
ZM Chihuahua 
Acapu/co 
Puerto Val/arta 
ZM Guadalajara 
ZM Cuernavaca 
ZM Monterrey 
San Juan del Rfo 
Ciudad Victoria 
Reynosa 
ZM Tampico 
ZM Coatzacoa/cos 
ZM Poza Rica 
ZM Zacatecas 

Núm. de ciudades: 16 
Núm. de ZM: 8 
>x: 41 
>x +2ds: 2 

6. Comercio 

Tijuana 
Tuxtla Gutiérrez 
Ciudad Juárez 
Hidalgo del Parral 
ZM Guadalajara 
ZM Oaxaca 
Ciudad Obregón 
Nogales 
Apizaco 
ZM Córdoba 
ZM Veracruz 

Núm. de ciudades: 11 
Núm. de ZM: 4 
>x: 47 
>x + 2ds: 1 

55 

1980 

Campeche 
ZMCM 
Ce/aya 
Guanajuato 
lrapuato 
Salamanca 
San Miguel de Allende 
ZM Cuernavaca 
Ciudad Victoria 
ZMJa/apa 
ZM Zacatecas 

11 
4 

28 
5 

Tijuana 
Ciudad Juárez 
Acapulco 
Puerto Val/arta 
ZM Guadalajara 
Cancún 
Nuevo Laredo 
ZM Córdoba 

8 
2 

45 
4 
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Cuadro 3 (continuación) 

1970 1980 

7. Transportes (transporte, almacenamiento y comunicaciones) 

Aguascalientes 
La Paz 
Campeche 
ZM Chihuahua 
ZM San Luis Potosí 
Mazatlán 
Nogales 
ZM Guaymas 
Apizaco 
ZM Veracruz 

Núm. de ciudades: 10 
Núm. de ZM: 4 
>x: 
>x + 2ds: 

8. Servicios 

Tijuana 
La Paz 
Tuxtla Gutiérrez 
Ciudad Juárez 
ZMCM 

Acapulco 
Pachuca 
Puerto Val/arta 
ZM Cuernavaca 
ZM Oaxaca 
Chetumal 
Nogales 
Ciudad Victoria 
Nuevo Laredo 
ZM Jalapa 
ZM Veracruz 
ZM Mérida 

4 
4 

56 

Aguascalientes 
Hidalgo del Parral 
Durango 
Uruapan 
Cancún 
Mazatlán 
Nogales 
ZM Guaymas 
Nuevo Laredo 
Apizaco 
ZM Veracruz 

11 
2 
2 
2 

ZM Colima 
ZM Chihuahua 
Chilpancingo 
Iguala 
Pachuca 
ZM Cuernavaca 
ZM Oaxaca 
Ciudad Victoria 
ZM Jalapa 
ZM Veracruz 
ZM Mérida 
ZM Zacatecas 



1970 

Núm. de ciudades: 17 
Núm. de ZM: 6 
>x: 45 
>x + 2ds: O 
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Cuadro 3 (continuación) 

1980 

12 
8 

46 

• Se incluyen aquellas ciudades cuyo porcentaje de PEA en cada rama para cada 
año, es mayor a la media aritmética más una desviación estándar (>x + 1 ds). 

• Las cursivas en 1970 indican que la ciudad no aparece en 1980; en 1980, 
que aparece por primera vez. 

Fuente: Cuadro A.2.3. y cálculos propios. 

terística de variación 'del conjunto de ciudades en cada una 
de las ramas puede apreciarse a través del valor (V) del 
coeficiente de variación 

V= ds 100 
X 

El coeficiente de variación (V) ilustra la forma en que varía el 
porcentaje de PEA en cada rama. Como puede apreciarse en 
el cuadro 1. la PEA en actividades mineras y extractivas mues
tra en el conjunto de ciudades una mayor variación en ambos 
años, seguida por las actividades relacionadas con la distri
bución de electricidad, agua y gas; mientras que las que menos 
varían son la de servicios en 1980y la de comercio en 1970. 
No es clara, sin embargo, una tendencia entre ambos años; 
aunque puede apreciarse que la PEA en transporte ha reducido 
su variación en 1980 a la mitad de lo que era en 1970, lo 
cual puede significar una mayor similitud entre ciudades res
pecto de la proporción de PEA en estas actividades, aspecto 
nada gratuito si se considera que, conforme la economía se 
hace más madura, las actividades en comunicaciones y trans
portes adquieren más importancia y, por otro lado, que a ma
yor desarrollo de las ciudades, mayor interacción en el siste
ma urbano. 

En los cuadros 2 y 3 se presentan los resultados. En el 
primero, se puede ver el número de ciudades incluidas en cada 
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categoría según el grado de especialización funcional que 
alcanzan; en el segundo, las ciudades clasificadas en 1970 y 
1980 por su especialización funcional, con base en el criterio 
de calificarlas con una ds por encima de la media aritmética 
(x) del conjunto en cada una de las ramas de actividad. Cabe 
señalar que la x ha variado en todas y cada una de las ramas 
entre 1970 y 1980, y esto evidencia un cambio importante 
en la estructura del empleo (cuadro 1) en el conjunto de ciu
dades del SUN durante el periodo. 9 Así, en el cuadro 3 se apre
cia que algunas de las ciudades clasificadas en una rama en 
1970 no aparecen en 1980. 

En el cuadro 4 se resume la distribución porcentual de la 
PEA del conjunto de ciudades y lo que representa por ramas 
en el total nacional. En actividades primarias, por ejemplo, el 
promedio en el SUN alcanzaba 31.5 por ciento en 1970 y 
23.43 por ciento en 1980, y sólo en agricultura de 29.17 
y 21.94 por ciento, respectivamente. Una posible explicación 
de estos muy altos valores reside en que, además de que aún 
es elevada la proporción de PEA que en el país dice 10 dedicarse 
a estas actividades (más de 36.7 4 por ciento de la PEA total 
nacional), son numerosas las ciudades pequeñas del SUN y 
éstas cumplen funciones centrales para sus hinterlands rura
lesyagrícolas.Aunquecabeseñalarquelapérdidaentre 1970 
y 1980 en el porcentaje de la PEAagrícolafuesignificativa para 
el país(5.06 puntos)y más aún para lasciudadesdel SUN(7 .23 
y 8.07 puntos si se tienen en cuenta las actividades primarias). 
En segundo lugar, resulta significativa la proporción de PEA en 
actividades secundarias: una cuarta parte aproximadamente 
del total se emplea en actividades manufactureras o en la in
dustria de la construcción. En esta última actividad se ocu
pa en promedio una de cada diez personas económicamente 
activas del SUN, y su diferencia entre 1970 y 1980 de 3.84 
puntos explica el crecimiento del sector secundario para el 
conjunto de ciudades y más aún para el país, dado que el em-

9 El uso meramente descriptivo de la x y la ds nos exime del problema que 

representa el que las distribuciones pueden no ser normales. 
10 Los datos de PEA se desprenden de una pregunta censal en los hogares y 

no en el lugar de trabajo, por lo que no es sino un dato bona fida de la actividad 

del encuestado. 
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Cuadro 4 

SUN: DISTRIBUCIÓN PORCENTUAL (PROMEDIO) DE 
LAS CIUDADES EN LA PEA POR RAMA CONDENSADA 

Y CAMBIOS ( 1970-1980) 

%PEA 

Rama 1970 1980 % INC 70-80 

SUN NAC SUN NAC SUN NAC 

Agricultura 29.17 41.80 21.94 36.74 (7.23). (5.06) 
Extractiva 2.33 1.47 1.49 3.07 (0.84) 1.60 
Subtotall 31.50 43.27 23.43 39.81 (8.07) (3.46) 
Manufactura 17.08 17.76 17.45 16.86 0.37 (0.90) 
Construcción 6.25 4.67 10.09 8.43 3.84 3.76 
Subtotal 11 23.33 22.43 27.54 25.29 4.21 2.86 
Electricidad, gas 

y agua 0.59 0.43 0.80 0.75 (0.11) 0.32 
Transporte 4.20 3.02 6.74 4.40 2.54 1.38 
Servicios 27.43 21.01 25.24 18.45 (2.19) (2.56) 
Subtotal servicios 32.22 24.46 32.46 23.60 0.24 (0.86) 
Comercio 12.92 9.80 16.54 11.28 3.62 1.48 
Subtotallll 45.14 34.26 49.00 34.88 3.86 0.62 
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 0.00 0.00 

• Las cifras entre paréntesis indican un incremento porcentual negativo. 
Fuente: Cuadro A.2.3. 

pie o en manufacturas creció ligeramente en el SUN y se redujo 
en casi un punto porcentual en e• total nacional. En otras 
palabras, la PEA secundaria se incrementó en promedio entre 
1970 y 1980 hasta 4.21 puntos porcentuales en el sistema. 
mientras que en el país sólo lo hizo en 2.86 puntos, ma
nifestando, por tanto. una concentración de su crecimiento en 
la industria de la construcción en las ciudades del SUN. 

La PEA en el comercio, por su parte, experimentó un ele
vado crecimiento promedio, 3.62. en el conjunto de ciudades. 
contrarrestando la disminución de 2.1 9 puntos en los servicios 
-que pasaron de 27.43 a 25.24 por ciento, y en el país de 
21.01 a 18.45 por ciento, osea. 2.56 puntos menos en 1980 
que en 1970. 

Este sector terciario de la economía. el más importante 
(45.14 por ciento en 1970 y 49.00 por ciento en 1980) en 

59 



LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y EL DESARROLLO REGIONAL EN MÉXICO 

el SUN -no así en la PEA nacional, donde representa 34.89 
contra 39.81 por ciento del primario en 1980-. logró un 
crecimiento promedio de 3.86 puntos porcentuales que se 
explican. como se dijo, por el crecimiento porcentual signi
ficativo de la PEA en transporte. de 2.54 puntos. para alcan
zar esta rama 6. 7 4 por ciento del total. El SUN, por lo tanto, 
parece haber llegado a un grado de "madurez" postindustrial 
con la mitad de empleos promedio en el terciario. Cabe, sin 
embargo, calificar de ligera esta aseveración. Las cifras citadas 
no dicen nada acerca de la llamada sobreurbanización o ter
ciarización de las economías subdesarrolladas; en ellas las 
elevadas cifras sólo reflejan actividades no formales en co
mercio ambulante y en servicios personales y no directos pa
ra la producción. La desagregación de la rama de servicios 
según se presenta en el censo de 1980. no permite tampoco 
aclarar este aspecto; salvo decir que un 1 O por ciento apro
ximado de la PEA en esta rama se dedica a servicios financie
ros. seguros e inmobiliarios(una media aritmética de 2.67 por 
ciento con una desviación estándar de 1.04 7 para el conjunto 
de ciudades del SUN). 

En resumen, del total de la PEA del SUN en 1980. tres de 
cada cuatro se emplean en promedio en actividades no agríco
las. y dos de esos tres en el terciario. Una estructura significa
tivamente distinta a la de 1970, año en que sólo dos de cada 
tres se empleaban en actividades no agrícolas. Esta dinámica 
del SUN determina y mueve de forma cada vez más abrumado
ra a la economía en su conjunto. especialmente si se consi
deran las diferencias enormes que los sectores secundario y 
terciario guardan respecto al primario en cuanto a su par
ticipación en la renta nacional y en el PIB, o en los niveles de 
productividad sectorial y en la distribución del ingreso dentro 
de cada sector. 11 

1 1 Los diagnósticos sectoriales de la economía mexicana así lo 
siempre: R. Vernon, The Dilemma of Mexico's Development, Harvard, 1965; R. 

Hansen, The Politics of Mexican Development, Johns Hopkins, 197 4; C. Reynolds, 
The Mexican Economy: Twentieth Century Structure and Growth. Y ale University 
Press, 1970; y más recientemente la serie Economfa Mexicana que publicaba el 

CIDE. Para un análisis urbano del periodo 1940 a 1970, véase l. Scott, op. cit. 
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Cuadro 5 

COMPARACIÓN DE LAS ESTRUCTURAS PROMEDIO 
DE LA PEA POR RAMA DE ACTIVIDAD DE LAS CIUDADES 

ESTADUNIDENSES (1950) Y LAS DEL SUN (1980) 

Ramas y sectores Ciudades EUA ( 1950) SUN (1980) Diferencia 
(1) (2) (2)-(1) 

Agricultura 16.05 21.94 5.89 
Extractiva 1.62 1.97* 0.35 
Primarias subtotal 17.67 23.91 6.24 
Manufactura 17.45 
Construcción 10.09 
Secundarias subtotal 27.07 27.54 0.47 
Transporte 7.12 6.74 (0.38) 
Servicios financieros 3.19 2.67 (0.52) 
Servicios profesionales, 

comunitarios y personales 21.87 22.57 0.7 
Comercio 23.08 16.54 (6.54) 
Terciarios subtotal 55.26 49.00 (5.26) 
Total 100.00 100.00 

• Incluye extractiva (minas y canteras) y generación de electricidad, gas y agua. 
Fuentes: Para las ciudades estadunidenses véase M. Yeates y B. Garner. op. cit.; 

para las del SUN, el cuadro A.2.1. 

Finalmente, antes de iniciar la descripción de los resultados 
de la clasificación económica de las ciudades por sus valores 
en el cociente de especialización (La). se presenta en el cua
dro 5 una comparación de la estructura económica de las 
ciudades que incluyó Nelson en su clasificación funcional 
con las ciudades del SUN. 12 Cabe señalar que en el conjunto 
de Nelson (897 ciudades en total) se incluyen localidades de 
1 O 000 a 50 000 habitantes (716), mientras que las del SUN 

son 88 ciudades de más de 50 000 habitantes. 
El aspecto más sobresaliente se halla en la diferencia del 

porcentaje promedio de PEA en servicios: menor en las ciu
dades mexicanas de 1980, principalmente en la rama comer-

12 H. Nelson, op. cit. 
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cial (6.54 puntos porcentuales de diferencia); si bien se obser
va que la rama de transportes y servicios financieros son muy 
semejantes y la de servicios profesionales, comunitarios y 
personales es ligeramente mayor, quizá por las razones antes 
expuestas. Resulta interesante observar que el sector secun
dario es casi igual (2 7.54 por ciento promedio en el caso mexi
cano y 27.07 por ciento en el estadunidense), mientras que 
el sector primario aparece sobradamente mayor en el caso de 
México (con 6.24 puntos porcentuales más). 

En conjunto, los sectores secundario y terciario muestran 
una diferencia de casi cinco puntos porcentuales menos en 
las ciudades mexicanas (76.54 contra 82.33 por ciento en las 
estadunidenses),lo cual pudiera interpretarse como indicación 
de que todavía hay ramas no suficientemente desarrolladas 
y otras sobradas de PEA, si las comparamos con lo que sucedía 
en 1 950 en las ciudades de Estados Unidos. En otras palabras, 
se trata de un SUN que no una ·madurez" relativa en 
1980, lo cual con seguridad se refleja en baja productividad 
promedio aunque con grandes diferencias entre ciudades. En 
1990, una vez que se disponga de resultados censales, se 

comprobar si la crisis de los ochenta detuvo o permitió 
alcanzar la ·madurez" del sistema, tanto respecto a la norma 
aquí utilizada como respecto a lo que en términos demográ
ficos pudiera considerarse como la tercera etapa del proceso 
de urbanización. 

Especialización económica 
de las ciudades del SUN en 1980 

La división de la actividad económica urbana en "básica" y ·no 
básica·. o de exportación y local, ha sido de interés para los 
geógrafos desde hace varias décadas. En 1954, Alexander 13 

apuntaba las siguientes razones por las cuales el concepto de 
actividad básica y no básica servía para estudiar a las ciudades: 

13 J. Alexander, "The Basic-Nonbasic Concept of Urban Economic Functions·. 
en Economic Geography. núm. 30, 1954, pp. 246-261. 
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el concepto -afirmaba- permite identificar aquellos vínculos 
entre la ciudad y la región; las actividades básicas urbanas no 
son necesariamente equivalentes a la estructura económica 
de la ciudad pero son las que "explican" la existencia y/ocre
cimientodelamisma.Además,permitendistinguirentretipos 
de ciudad-región (regiones nodales) y, por lo tanto, hacen 
posible una más precisa clasificación de las ciudades en 
términos de sus funciones regionales. 

El concepto, sin embargo, presenta limitaciones tanto con
ceptuales como técnico-operativas: una gran proporción de 
empresas vende parte de lo que produce a otras empresas 
o a consumidores finales de fuera de la ciudad; así. el problema 
consiste tanto en delimitar a la ciudad como en hacer un corte 
o establecer el umbral para saber en qué momento una acti
vidad deja de ser no básica y puede considerarse básica. La 
discusión de la teoría de la base exportadora. la cual propone 
que las actividades básicas explican el crecimiento de la ciu
dad o región es susceptible también de varias críticas: resulta 
difícil distinguir entre actividades más o menos generado
ras de ingreso; no se tiene en cuenta el efecto retroalimen
tador de las actividades en el crecimiento de la economía 
urbana; la escala o tamaño de la propia ciudad seguramente 
afecta la proporción de exportaciones de la mayoría de las 
actividades que en otras circunstancias pudieran ser básicas. 
o bien que algunas actividades consideradas no básicas en 
un momento pudieran convertirse en determinada circunstan
cia en exportadoras. En fin. la forma de medirlas no es fácil 
tampoco. La propuesta de Ullman y Dacey 14 de utilizar un ín
dice (normativo),llamado del"mínimo necesario". más allá del 
cual una actividad se considera básica, si bien presenta el 
problema de la ponderación. ha servido como referencia 
para los usuales cocientes de localización o de especializa
ción que por lo general se han utilizado en las clasificaciones 
económicas de las ciudades. Por supuesto nuestra intención 
es en este caso puramente descriptiva y taxonómica, por lo 
que muchas de las limitaciones y críticas al modelo de base 
exportadora, explicativo del crecimiento de las economías 

14 E. Ullman y M. Dacey, op. cit., pp. 175-194. 
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urbanas o regionales implícito en la utilización del LO no nos 
afectan. 15 

A continuación se presentan los resultados de la aplicación 
del cociente de localización LO= xj/k. donde x es el porcentaje 
local (de la ciudad) en la actividad, j y k son el porcentaje de 
esa misma actividad en el país, que en este caso es la refe
rencia usada (cuadros A.2.6 y A.2.7). 

En cuanto al sector primario de la economía urbana en 
1980,1as ciudades con un porcentaje mínimo de PEA en agri
cultura, como puede verse en el cuadro A.2.3 (menos que 
el 12.24 por ciento promedio para el SUN) fueron: Tijuana, 
Piedras Negras, Saltillo, ZM Monclova, Ciudad Juárez, Hidalgo 
del Parral. ZM Chihuahua, ZMCM, ZM León, Pachuca, ZM 
Guadalajara, ZM Cuernavaca, ZM Monterrey (con el menor 
porcentaje: 1. 7 7 ), Querétaro, Cancún, ZM San Luis Potosí, 
Nogales, Ciudad Victoria, Nuevo La red o, Reynosa, ZM Tampico. 
ZM Poza Rica, ZM Veracruz y ZM Mérida. Mientras que en 
actividades extractivas, por el contrario, las ciudades que 
presentan un porcentaje mayor que el promedio (5.38 por 
ciento) fueron: Hidalgo del Parral. ZMCM, Celaya, Guanajuato. 
lrapuato y ZM León. En estas ciudades la PEA se dedica a 
extracción y beneficio de minerales metálicos y no metálicos 
o a su explotación y labrado de cantería, actividades que cons
tituyen parcial o totalmente la base económica de la ciudad. 

Las ciudades cuya actividad básica (excedente de PEA en 
esa actividad respecto a un umbral (promedio) que caracte
riza al conjunto de ciudades del SUN) 16 se sustentaba en la 
industria manufacturera en 1980 fueron: Aguascalientes, Ti
juana, Piedras Negras, Saltillo, ZM Monclova, Ciudad Juárez, 
ZMCM, ZM León, ZM Toluca, ZM Monterrey, Tehuacán, ZM Pue
bla, Querétaro, San Juan del Río, Nogales, Matamoros, ZM 
Tlaxcala, ZM Coatzacoalcos y la ZM de Orizaba. 

15 H. Armstrong y J. Taylor, Regional Economics & Policy, Philip Allan, 1 985. 
16 Operativamente se utilizó como criterio clasificatorio a la unidad. El valor 

mayor de 1 resultante de dividir el porcentaje de PEA en la actividad i en la'localidad 
j. y el porcentaje de PEA en el conjunto N o suma de ciudades i del SUN, indica 
una sobrerrepresentación dejen i respecto de esa j en el conjunto de referencia: 
el SUN. De esta suerte, mientras más alto es el valor del cociente, mayor resulta 
el grado de concentración de esa actividad j en el área o ciudad i. 
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Son muchas las ciudades cuya principal actividad es el 
comercio; esto manifiesta su papel de lugares centrales y, 
por tanto, los identifica empíricamente como centros de servi
cios estatales y /o regionales. 17 Aquí se han identificado como 
aquellas que presentan valores del cociente de localización 
mayores a la unidad tanto en comercio como en servicios, y 
son las siguientes: Aguascalientes, Ensenada, Mexicali, La Paz, 
Campeche, Piedras Negras, ZM Torreón, Manzanillo, ZM Co
lima, Tapachula, Tuxtla Gutiérrez, Ciudad Juárez, Delicias, Hi
dalgo del Parral, ZM Chihuahua, Durango, Acapulco, Iguala, 
Pachuca, Ciudad Guzmán, ZM Guadalajara, Morelia, Uruapan, 
ZM Cuautla, ZM Cuernavaca, Tepic, ZM Monterrey, ZM Oaxa
ca, ZM Puebla, Ouerétaro, Cancún, ZM San Luis Potosí, Cu
liacán, Mazatlán, Ciudad Obregón, Hermosillo, San Luis Río 
Colorado, Villahermosa, Ciudad Mante, Ciudad Victoria, Ma
tamoros, Nuevo Laredo, Reynosa, ZM Tampico, Apizaco, ZM 

Córdoba, ZM Jalapa, ZM Orizaba, ZM Poza Rica, ZM Veracruz, 
ZM Mérida y ZM Zacatecas. La mayoría son capitales estata
les cuya función histórica ha sido la de lugar central y mu
chas también constituyen centros de las regiones agropecua
rias más importantes y ricas del país. 

Curiosamente la capital nacional no se encuentra entre 
éstas, si bien es la ZMCM la ciudad más importante en cuanto 
a la oferta excedente (cociente de localización mayor a la uni
dad) de servicios especializados, financieros, seguros e inmo
biliarios. En efecto, la ZMCM presenta el mayor valor en estas 
actividades, seguida por Celaya, ZM Chihuahua, ZM Monterrey 
y Hermosillo. 

Finalmente, las ciudades que presentan un cociente de lo
calización mayor a 1 en transporte y, por lo tanto, las que pue
den considerarse como nodos estratégicos del sistema en lo 
que respecta a puntos de transbordo, ya sea terminales, pun
tos de embarque o de entrada, en fin, importantes en la red 
de comunicaciones a nivel regional o nacional, son casi todas 
las que destacaron antes como lugares centrales. Entre las 
más sobresalientes por el alto valor en su cociente se men
cionan Hidalgo del Parral, Cancún, Nogales, ZM Guaymas, 

17 B. Graizbord, "Desarrollo regional, ciudades intermedias .. :. op. cit. 
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Nuevo Laredo, Apizaco y ZM Veracruz. Cancún por su im
portancia turística a nivel internacional; Nogales y Nuevo 
La red o, principalmente, por su importancia como cruces fron
terizos del norte del país y la ZM de Vera cruz, debido a su pa
pel nacional como el puerto de salida principal para las ex
portaciones mexicanas. 

Cambios en la estructura del empleo 

El tamaño de la ciudad como determinante 
de la actividad económica 

Las ciudades cuya PEA no agrícola representaba 90 por cien
to o más de la PEA total en 1980 eran las siguientes: ZM de 
Guadalajara y ZM Monterrey en el rango de más de un millón 
de habitantes; Ciudad Juárez en el de 500 000 a un mi
llón; ZM San Luis Potosí, ZM Tampico, ZM Mérida, Tijuana, 
ZM Chihuahua, ZM Veracruz y ZM Cuernavaca en el de 250 
a 500 000; Querétaro, Nuevo La red o y Pachuca en el de 1 00 
a250 OOO;yNogalesyCancúnentrelosmenoresde 100 000 
habitantes. 

El caso de la ZMCM, cuya PEA agrícola creció proporcional
mente entre 1970 y 1980 de manera exagerada, debe 
tomarse con cautela. Si bien puede deberse a una profusión 
de ocupaciones y empleos en actividades relacionadas con el 
sector primario de la economía, no sólo en los municipios 
metropolitanos periféricos sino también en algunas delegacio
nes del sur del Distrito Federal. el resultado se vio afectado 
por problemas en el levantamiento censal. En efecto, como 
puede verse en los cuadros 6, 7 y 8, la PEA no agrícola expe
rimentó un crecimiento absoluto de 50 por ciento equivalente 
a 1 323 548entre 1970y 1980(cuadro8); pero muestra una 
diferencia porcentual negativa de 14.8: representaba 95.6 del 
total en 1970 y sólo 80.8 por ciento en 1980 (cuadro 6). 

Cabe destacar la importancia que en la década 19 70-1980 
tienen en el incremento total del empleo no agrícola y en la 
participación de dicho crecimiento.las 18 ciudades de 250 a 
500 000 habitantes del SUN y las 36 menores de 1 00 000 
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Cuadro 6 

SUN: RELACIÓN PEA AGRÍCOLA Y NO AGRÍCOLA POR 
RANGOS SEGÚN TAMAÑOa DE CIUDADES ( 1970-1980) 

Diferenci&s 
1970 1980 porcentuales" 

% % 1970-1980 

No No No 
Agrfcola agrícola Agrfcola agrfcola Agrfcola agrfcola 

Rangos (1) (2) (3) (4) (3)-(1) (4)-(2) 

República mexicana 43.3 56.7 39.8 60.2 (3.5) 3.5 
SUN (88)c 16.0 84.0 17.6 82.4 1.6 (1.6) 
ZMCM (1) 4.4 95.6 19.2 80.8 14.8 14.8 
1 - 2.5M 8.2 91.8 5.2 94.8 (3.0) (3.0) 
Mayores de 1 M(4) 5.4 94.6 15.5 84.5 10.1 (10.1) 
500- 999 999 (4) 21.2 78.8 20.2 79.8 (1.0) 1.0 
250-499 999 (18) 23.6 76.4 14.2 85.8 (9.4) 9.4 
100- 249 999 (26) 29.0 71.0 21.1 78.9 (7.9) 7.9 
50 - 99 999 (20) 39.8 60.2 30.3 69.7 (9.5) 9.5 
Menos de 50 000 ( 16)• 55.1 44.9 36.2 63.8 (18.9) 18.9 
Menores de 100 000 (36) 45.6 54.4 32.3 67.7 (13.3) 13.3 

• Los rangos corresponden a los tamaños que tenían las ciudades en 1980. 
b Las cifras entre paréntesis son negativas. 
e El dato entre paréntesis indica el número de ciudades en el rango. 
• En 1970 se registran sólo catorce ciudades en este rango pues no se incluyen 

Cancún ni Lázaro Cárdenas. que prácticamente no existían en ese año. 
Fuente: Cuadro A.2.4. 

habitantes (cuadro A. 2.6). En efecto, ambos grupos aumen
taron más del doble su empleo no agrícola en términos 
absolutos ( 114.3 y 113 por ciento. respectivamente) entre 
1970y 1980, al pasar el primero de 16.05 a 19.48 por ciento 
(3.43 puntos porcentuales) y el segundo de 5.31 a 6.41 por 
ciento ( 1.1 puntos porcentuales) en sus participaciones del 
total de la PEA no agrícola del SUN (cuadro 7). 

En general. todos los rangos de ciudades medias y 
pequeñas con menos de medio millón de habitantes doblaron 
su PEA no agrícola en esa década. Y. si se incluye al rango de 
500 000 a un millón -las ciudades secundarias grandes-. se 
puede decir que son las que explican el crecimiento de la PEA 
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Cuadro 7 

SUN: DISTRIBUCIÓN DE LA PEA NO AGRÍCOLA POR RANGOS 
SEGÚN TAMAÑO" DE CIUDADES (1970-1980) 

Diferencia 
1970 1980 porcentual 

Rangos Nacional SUN Nacional SUN SUN80-70 

República mexicana 100.00 100.00 
SUN (88)" 78.61 100.00 76.80 100.00 
ZMCM (1) 35.86 45.62 29.81 38.82 (6.8) 0 

1 - 2.5 millones 12.55 15.97 12.53 16.31 0.34 
Mayores de 1M (4) 48.42 61.59 42.34 55.13 (6.46) 
500- 999 999 (4) 4.85 6.17 5.10 6.64 0.47 
250-499 999 (18) 12.62 16.05 14.96 19.48 3.43 
100-249 999 (26) 8.54 10.86 9.47 12.33 1.47 
50 - 99 999 (20) 2.87 3.65 3.33 4.34 0.69 
Menos de 50 000 ( 16)0 1.31 1.66 1.59 2.07 0.41 
Menos de 100 000 (36) 4.18 5.31 4.92 6.41 1.10 

• Los rangos corresponden a los tamaños que tenían las ciudades en 1980. 
• El dato entre paréntesis indica el número de ciudades de ese rango. 
e Las cifras entre paréntesis son negativas. 
• En 1970 se registran sólo catorce ciudades pues no se incluyen Cancún 

ni Lázaro Cárdenas, que prácticamente no existian en ese año. 
Fuente: Cuadro A.2.4. 

no agrícola en el sistema. Esto resulta claro si se observa que 
el incremento absoluto de las cuatro zonas metropolitanas de 
más de un millónalcalzó 58 porcientocolitrael90, 114, 100, 
109 y casi 120 por ciento en los rangos menores, e incluso 
menor aún que el 76.5 por ciento del SUN (cuadro 8). En 
términos absolutos -y esto es lo más notable-, el aporte de 
los rangos intermedios al incremento de la PEA no agrícola del 
SUN es mayor que el de las metrópolis: 53.3 por ciento; y 
de esta proporción correspondió casi la mitad, es decir el 
45 por ciento, al rango de ciudades de 250 a 500 000 habi
tantes. 

Estos cambiosy las participaciones que alcanzan las ciu
dades medias y pequeñas en el conjunto de ciudades del SUN 

entre 1970 y 1980 en el crecimiento del empleo no agrícola, 
permiten afirmar su importancia y, al mismo tiempo, su po-
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Cuadro 8 

SUN: INCREMENTOS DE PEA NO AGRÍCOLA POR RANGOS 
SEGÚN TAMAÑO• DE CIUDADES ( 1970-1980) 

PEA no agrícola lnc. 1970-1980 

Rangos 1970 1980 Absolutos % 

República mexicana 7 348 817 13279423 5 931 606 44.66 
SUN (88) 0 5 776 523 10198871 4 422 348 76.56 
ZMCM ( 1) 2 635 458 3 959 006 1 323 548 50.22 
1 - 2.5 millones (3) 922 652 1663919 741 267 80.34 
Mayores de 1M subtotal (4) 3558110 5 622 925 2 064 815 58.03 
500- 999 999 (4) 356 385 677 435 321 050 90.08 
250-499 999 (18) 927 396 1 987 389 1 059 993 114.29 
100 - 249 999 (26) 627 661 1 257 407 629 746 100.33 
50- 99 999 (20) 210 922 442 586 231 664 109.83 
Menos de 50 000 ( 16)' 96049 211 131 115 082 119.81 
Menos de 100 000 (36) 306 971 653 717 346 746 112.96 

• Los rangos corresponden a los tamaños que tenían las ciudades en 1980. 
b El dato entre paréntesis indica el número de ciudades en ese rango. 
e En 1970 se registran sólo catorce ciudades pues no se incluyen Cancún ni 

Lázaro Cárdenas. que prácticamente no existían entonces. 
Fuente: Cuadro A.2.4. 

tencialencualquierpolíticadedesarrollourbanotantoregional 
como nacional. Para ello habría que reconocer e identificar 
aquellas que por sus características (especialización funcional 
y económica). por su localización (componente regional) y por 
el crecimiento heterogéneo de sus ramas de actividad (mezcla 
industrial) ofrecen mayores ventajas para cada política sec
torial (agropecuaria. industrial y turística) que propone el 
PNDUV 1984. 

A continuación se presenta un perfil de la estructura eco
nómica urbana y luego una clasificación a partir precisamente 
de un análisis de "cambio y participación" para el conjunto de 
88 ciudades del SUN que separa el crecimiento neto de la PEA 

durante la década en dos componentes: el estructural. atri
buible a la mezcla industrial que había en la ciudad al inicio 
del periodo; y el diferencial. que puede interpretarse como 
indicador de que la ciudad ofrece ventajas de localización a 
la actividad económica. 
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Estructura económica urbana: 1970-1980 

La estructura de la PEA en el conjunto de ciudades del SUN 
no parece haber cambiado drásticamente entre 1970 y 
1980; no refleja tampoco los cambios importantes que se 
dieron en algunas ciudades ni tampoco el dramático giro del 
crecimiento. tanto demográfico como de la estructura eco
nómica, en favor de las ciudades medias y pequeñas durante 
esa década. 

Se observan. sin embargo, en el cuadro 9 algunas modi
ficaciones importantes en la distribución de la PEA por rama 
de actividad. a pesar de los problemas que presenta el cen
so de 1980. por la sobreenumeración de la población, que 
tanto se ha mencionado últimamente. y por el abultado ·in
suficientemente especificado· que aquí se ha prorrateado de 
acuerdo con el peso de cada rama. 

En primer lugar, la PEA agrícola que el censo registra en 
localidades urbanas del SUN se redujo poco más de 2 puntos 
porcentuales (de 14.43 a 12.24 entre 1970 y 1980. respec
tivamente). aumentando de manera sobresaliente la PEA en la 
rama extractiva en 3.8 puntos, lo que hizo incrementar su 
participación de 1.55 a 5.38 por ciento entre 1970 y 1980. 
Así. la PEA primaria incrementó su participación ligeramente 
en 1.64 puntos porcentuales. 

Por otro lado. la PEA secundaria, a pesar de haber sufrido 
en actividades manufactureras una caída en su participación 
-del 26.3 al 24.1 por ciento en esos diez años (casi una 
pérdida de 2.2 puntos porcentuales)- logró. por el incremento 
extraordinario en el peso relativo de la construcción. pasar de 
6.57 a 11.57 (5 puntos porcentuales) entre 1970 y 1980: un 
incremento en su participación total de 2. 79 puntos. al pasar 
de 32.86 a 35.65 por ciento del total. 

El sector terciario muestra una caída muy importante. de 
4.44 puntos porcentuales. entre 1970 y 1980 (de 51.14 a 
46. 70. respectivamente), debido principalmentea la reducción 
que sufrió el subsectorserviciosde -5.25y-7 .22 puntos. Esta 
estrepitosa caída en la participación del terciario en la PEA del 
SUN, no pudo ser contrarrestada por el crecimiento importante 
en la participación de la PEA en transporte y menos importan-
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Cuadro 9 

SUN: ESTRUCTURA DE LA PEA POR RAMA DE ACTIVIDAD 
( 1970-1980) 

Incremento 
Rama de actividad• 1970 19so• % 1970-1980 

Agricultura 14.43 12.24 (2.19) 0 

Extractiva 1.55 5.38 3.83 
Sector primario 15.98 17.62 1.64 

Manufacturas 26.29 24.08 (2.21) 
Construcción 6.57 11.57 5.00 
Sector secundario 32.86 35.65 2.79 

Electricidad, gas y agua 0.63 1.33 0.70 
Transporte 4.42 5.69 1.27 
Servicios 32.10 24.88 (7.22) 
Subsector servicios 15.98 17.62 1.64 

Comercio 13.99 14.80 0.81 
Sector terciario 51.14 46.70 (4.44) 

• Datos condensados de la PEA por rama de actividad. 
b Los datos de 1980 tienen en cuenta el "insuficientemente especificado" de 

manera proporcional al peso de cada rama. Una distinta forma de manejar el 
porcentaje, inusualmente elevado. de especificación insuficiente contenido en la 
información censal de 1980 de la PEA, daría probablemente resultados distintos a 
los que aquí se presentan. 

e Las cifras entre paréntesis indican crecimiento negativo. 
Fuente: Cuadro A.2.2. 

te en el comercio ( 1.27 y 0.81 puntos porcentuales, respec
tivamente). 

Cabe señalar que, en efecto. la PEA no agrícola en el 
conjunto de ciudades experimentó un cambio negativo en su 
participación del total. de 1.6 puntos porcentuales, contraria
mente a lo que sucedió en el país. donde fue la PEA en 
actividades primarias la que sufrió una caída de 3.5 puntos. 
Este inesperado cambio en la participación de la PEA agrícola 
o primaria en el conjunto de ciudades del SUN se debe 
principalmente a un posible error de clasificación censal de 
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la PEA, lo cual refleja el insuficiente especificado pero, al mis
mo tiempo, el fuerte incremento que tuvo la PEA en la rama 
extractiva -aquí incluida en la PEA agrícola o primaria. 

Si se analizan estos cambios intercensales en la distribu
ción de la PEA por ramas para los distintos rangos por tamaños 
de ciudad, se podrá apreciar (cuadro 6) el dramático giro al 
interior del SUN en cuanto a la estructura de la actividad eco
nómica de las ciudades del país. 

En efecto, parecería que la causa del aumento en la 
participación de la PEA agrícola o primaria. se debe principal
mente a su incremento de 14.8 puntos porcentuales en el 
periodo intercensal en la ZMCM. En este caso, extrañamente 
-debido a lo que se mencionó antes respecto al insuficiente 
especificado y a una probable confusión taxonómica del 
censo-. la PEA agrícola (primaria) pasó de 4.4 a 19.2 por cien
to y la no agrícola bajó, por tanto, de 95.6 a 80.8 entre 1970 
y 1980 en la ZMCM. Por lo demás, en todos y cada uno de 
los rangos. esta última experimentó, como era de esperarse, 
un incremento más dramático conforme el rango disminuye. 
Así, las metrópolis de 1 a 2.5 millones de habitantes aumen
taron tres puntos porcentuales; las ciudades medias más 
grandes de 500 000 a un millón, un punto; pero las ciudades 
medias de 1 00 a 500 000 entre 8 y 9 puntos porcentuales, 
y las pequeñas menores de 100 000 más de 13 puntos, sien
do las más pequeñas, de 50 000 o menos las que registraron 
un incremento de casi 19 por ciento, lo cual indica que en 
esa década sus economías urbanas se consolidaron como ta
les pues la participación de la PEA no agrícola en el total de 
su PEA pasó de 44.9 a 63.8 por ciento. 

Con estos cambios, como puede verse en el cuadro 7, la 
distribución de la PEA no agrícola según tamaño de ciudades 
en 1980 muestra una reducción de la participación de la ZMCM 
( 6.8 puntos), y un incremento de menos de 1 punto porcentual 
en el peso de las otras tres metrópolis; de modo que el rango 
de un millón o más perdió 6.46 puntos -al pasar de 61 a 
55.1 por ciento del total-, mientras que las ciudades medias 
de 250 a 500 000 y las de 100 a 250 000 en conjunto 
ganaron casi 5 puntos -al pasar de 26.9 a 31.8 por ciento 
entre ambas (de 16 a 19.5 por ciento y de 10.8 a 12.3 por 
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ciento, respectivamente). En otras palabras, las 18 ciudades 
medias del rango 250 a 500 000 cuentan en conjunto con 
casi 20 por ciento de la PEA no agrícola en el SUN, cons
tituyéndose en el rango con la concentración más importante 
después de la ZMCM y por encima de las tres metrópolis 
secundarias del país. Cabe señalar que las ciudades medias 
(de 100 000 a un millón) concentran más del 38 por ciento 
de la PEA no agrícola del SUN y en ellas reside y trabaja 29.53 
por ciento de la PEA no agrícola del país, lo cual implica 
que por primera vez alcanzan una participación semejante a 
la PEA de la ZMCM (29.81 por ciento) respecto al total nacio
nal. Esto es resultado de que en la década 19 70-1980, mien
tras el incremento de la PEA no agrícola del país fue de 44.66 
por ciento y la del SUN alcanzó 76.56 por ciento, el incremen
to de la ZMCM llegó a 50.22, y a 58.0 el del rango de un millón 
y más; en tanto, los demás rangos experimentaron incremen
tos de 90 por ciento, el de 500 000 a un millón y superio
res a 100 por ciento los rangos inferiores, destacando el de 
250 a 500 000 ( 114.3 por ciento) y el de menos de 50 000 
( 119.8 por ciento). 

Por lo que respecta al peso de la PEA industrial, ésta se in
crementó de manera importante, como puede apreciarse en 
el cuadro A.2.5, especialmente en los grupos de las ciudades 
medias y pequeñas. En efecto, los incrementos porcentuales 
de las actividades manufactureras, incluyendo construcción 
en el total de actividades, fue de 2.9 y 2.8 puntos porcentua
les en el país (un 0.1 de punto mayor que para el SUN); esto 
refleja también aquí una descentralización de actividades a ni
velnacional:enelpaísrepresentabanel22.4ypasaronal25.3 
por ciento del total, mientras que en el SUN de 32.8 pasaron 
a 35.6 por ciento del total (cuadro 9). Las zonas metropoli
tanas, por su parte, experimentaron un incremento porcen
tual de 1. 7: 2.4 la ZMCM y -0.3 las tres de 1 a 2.5 millones 
(las únicas localidades que perdieron PEA industrial en el pe
riodo); entre las ciudades secundarias, las más grandes tam
bién experimentaron un incremento menor que el del país o 
el del SUN: 1.9 entre 1970 y 1980, mientras que las meno
res de 500 000 -como ya se apuntó- alcanzaron incremen
tos de 4.4 y más puntos entre 1970 y 1980. Pasaron estas 
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últimas de una PEA industrial que representaba menos de la 
cuarta y quinta parte. a más de la cuarta y casi una tercera 
parte de la total. Esta participación de la PEA industrial en el 
total no equivale todavía a la de las grandes ciudades en 
1980 (cuadro 1 0). que alcanza 40 por ciento del total. Sin 
embargo. la tendencia hacia la industrialización de la acti
vidad económica urbana -como segunda fase del proceso 
de urbanización-. se ha acelerado durante la década 1970-
1980 en las ciudades secundarias del país. 

Al mismo tiempo. no se puede aún comparar esta rees
tructuración en los rangos menores con lo que sucede en las 
grandes ciudades. En el caso de las metropolitanas. la PEA 
industrial muestra una pérdida incluso respecto a la PEA no 

Cuadro 10 

SUN: CAMBIOS EN EL PORCENTAJE DE PEA INDUSTRIAL EN 
LA PEA TOTAL Y NO AGRÍCOLA POR RANGO SEGÚN TAMA

ÑO DE CIUDADES (1970-1980) 

PEA PEA PEA PEA no Incremento 
industrial" total idustrial agrlcola" porcentual 

1970 1980 1970 1980 1970-1980 
Rangos (1) (2) (3) (4) (2)-(1) (4)-(3) 

República mexicana 22.4 25.3 39.6 42.0 2.9 2.4 
SUN 32.8 35.6 39.1 43.3 2.8 4.2 
ZMCM 38.6 41.0 40.4 50.7 2.4 10.3 
1 - 2.5M 42.4 42.1 46.1 44.4 (0.3)< (1.7) 
Más de 1M 39.6 41.3 41.9 48.9 1.7 7.0 
500-999 999 33.5 35.4 42.5 44.4 1.9 1.9 
250-499 999 25.5 29.9 33.4 34.8 4.4 1.4 
100- 249 999 23.2 27.7 32.7 35.2 4.5 2.5 

50- 99 999 19.5 23.9 32.4 34.4 4.4 2.0 
Menos de 50 000 15.7 24.1 34.9 37.8 8.4 2.9 
Menos de 100 000 18.1 24.0 33.2 35.5 5.9 2.3 

8 PEA industrial = Industria manufacturera + construcción. 
b PEA no agrlcola = PEA industrial + electricidad, gas y agua + comercio al por 

mayor, al por menor y rest. + transportes, almacenamiento y comunicaciones + 
servicios. 

e Las cifras entre paréntesis son negativas. 
Fuente: Cuadro A.2.5. 
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agrícola. lo que las vuelve más Hterciariasw. si bien en el caso 
de la ZMCM, por el contrario, la industrial ganó en el periodo 
1 O puntos en su participación de PEA no agrícola. Este 
incremento porcentual tan importante parece desmentir al 
menos para esta década la tan desgastada cuasi teoría de la 
terciarización de la economía de la gran metrópoli subdesa
rrollada. 

Diversificación de las economías urbanas 

Los cambios descritos antes a nivel agregado no permiten 
apreciar la importancia que tuvieron en cada ciudad. Para te
ner una idea (cuantitativa) de estas transformaciones en la 
estructura de la PEA de las ciudades se calculó un índice de 
diversificación y otro de concentración, así como la diferen
cia o evolución del primero durante la década. Se utilizó 
también aquí la estructura o distribución de la PEA por ramas. 
condensándolas a ocho para hacer· comparable 1980 con 
1970. Los índices son simples versiones del índice de GINI y 
comparan dos distribuciones: 

a) el de diversificación (ID). la distribución de la PEA por 
rama de actividad de cada ciudad con la nacional; los valores 
mayores al valor que resulta de comparar la distribución del 
SUN con la nacional son para cada ciudad indicadores de dife
rencias importantes de su estructura respecto de la nacional; 

b) el de concentración (le). permite observar de qué 
manera la distribución de la PEA por rama se distingue de una 
distribución hipotética en la que cada una tendría el mismo 
porcentaje (por ejemplo. 100 por ciento 18 ramas= 12.5 por 
ciento cada una). y, finalmente. 

e) evolución dell080/70, el cual mide la diferencia de la 
distribución de 1S80 con la de 1970 para cada ciudad; los 
valores menores indican una dinámica menor de cambio de 
las estructuras de PEA. Como puede apreciarse en el cuadro 
A.2.8, el valor deiiD80/70 nacional es de 8.53 y el del SUN 

de 11.62,1o cual indica un cambio relativamente moderado 
en estos niveles máximos de agregación. 
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Entre las ciudades que según este último indicador han 
modificado más su estructura de la PEA entre 1970 y 1980 
se encuentran: la ZMCM, Ce laya, lrapuato, Salamanca,ZM León, 
Puerto Vallarta, por supuesto Lázaro Cárdenas y Cancún, San 
Juan Bautista Tuxtepec, San Juan del Río, Nogales, Reynosa, 
ZM Coatzacoalcos y la ZM Poza Rica; por otra parte, las que 
han sufrido los mínimos cambios y mantienen en 1980 casi 
igual su estructura de 19 70 son: Ciudad del Carmen, Saltillo, 
ZM Monclova, Tapachula, ZM Chihuahua, Pachuca, ZM Gua
dalajara, ZM Toluca, Tepic, Linares, ZM Monterrey, ZM Puebla, 
Ciudad Valles, ZM San Luis Potosí, ZM Guaymas, Cárdenas, ZM 
Orizaba, ZM Mérida y Fresnillo. 

Por otra parte, aquellas ciudades que en 1980 muestran 
una estructura muy diferente a la nacional según el indicador 
ID, en general casi todas constituyen las ciudades más gran
des, salvo tres de las zonas metropolitanas más pequeñas (ZM 
Zamora, ZM Tlaxcala y ZM Guaymas). 

Por último, las ciudades con una estructura de su PEA 

definitivamente concentrada (o diferente) a la distribución 
proporcional equilibrada son según elle las siguientes: Tijua
na, Ciudad del Carmen, Tapachula, Lagos de Moreno, ZM Gua
dalajara, ZM Monterrey, San Juan Bautista Tuxtepec, Nogales, 
Cárdenas, ZM Tlaxcala y Fresnillo. Éstas, se entiende, califican 
porque alguna rama concentra una proporción elevada de su 
PEA total. 

Componentes del crecimiento neto de la PEA urbana: 
análisis de cambio y participación 

Con el propósito de profundizar en la descripción de estos 
cambios por ciudad, se ha hecho un análisis de ucambio y 
participación u (shift and share) utilizando la PEA por rama de 
actividad que presentan los censos de población entre 1970 
y 1980 para 86 ciudades 18 del país, incluidas todas las 
ciudades del SUN. 

18 Se incluyen la AMCM,Ias tres zonas metropolitanas de Guadalajara. Monterrey 
y Puebla y 84 ciudades medias y pequeñas. Se excluyen Lázaro Cárdenas y Cancún, 
pues en 1970 prácticamente no existían como localidades. 
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Como se sabe, el análisis del cambio y participación ( C y 
P) ha estado sujeto a controversias en cuanto a su utilización 
y su poder explicativo del crecimiento regional o local. Y, 
si bien ha sido usado extensamente para organizar informa
ción y para identificar las razones de las diferencias en el 
crecimiento del empleo entre regiones. muchos autores lo han 
criticado. Por ejemplo, se ha dicho 19 que la ecuación en rea
lidad es sólo una identidad sin implicaciones en el compor
tamiento sectorial o regional, pues sus resultados no se man
tienen si se varían los niveles de agregación; se señala 20 que 
debido a no identificar explícitamente los componentes del 
análisis con las fuerzas económicas, las clasificaciones deri
vadas no tienen capacidad explicativa; se argumenta 21 que el 
análisis de cambio y participación no proporciona una teoría 
del crecimiento regional aun cuando sí coincide con algunas 
teorías aceptadas; se asegura 22 que el análisis es sólo un ejer
cicio contable y que, por tanto. no debe jugar ningún papel 
en la formulación de políticas regionales; que, además, 23 no 
debe llevar a conclusiones relevantes en el planteamiento de 
políticas económicas; en fin, Richardson apunta una gran can
tidaddelimitacionesdelanálisisdecambioyparticipaciónque 
incluye la falta de base teórica. 24 

Los anteriores embates en contra de este análisis han sido 
rebatidos por Fothergill y Gudgin, 25 quienes argumentan que 
no representa un problema la falta de fundamentos teóricos 
si los usuarios de este procedimiento son conscientes de sus 
limitaciones y alcances al trazar conclusiones. Y, como señala 

.19 D. Houston, "The Shift and Share Analysis of Regional Growth: A Critique·, 
en Southern EconomicJournal núm. 32. 1967, pp. 577-581. 

20 H. Brown. "Shift and Share Projections of Regional Economic Growth: An 
Empirical Test", en Journal of Regional Science, núm. 4, 1969, pp.1-17. 

21 F. Stilwell, "Further Thoughts on the Shift and Share Approach, • en Regional 
Studies, vol. 4, núm. 4, 1970, pp. 451-458. 

22 T. Buck, "Shift and Share Analysis: A Guide to Regional Policy?", en Regional 
Studies, vol. 4, núm. 4, 1970. pp.445-450. 

23 T. Koopmans, "Measurement without Theory·, en Review of Economics and 
Statistics. vol. XXIX, 194 7. pp. 161-450. 

24 H. Richardson, Regional and Urban Economics, Penguin, 1978. 
25 S. Fothergill y G. Gudgin, Unequal Growth. Heinemann, 1982. 
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últimamente Casler,26 el hecho de que falte una base teórica 
no nulifica o invalida necesariamente la medición y el sentido 
de los valores obtenidos a través de la aplicación de este 
método,en especial si es utilizado desde una perspectiva apro
piada. De hecho, ese autor propone un marco teórico para el 
análisis de cambio y participación consistente con un modelo 
de crecimiento regional y la teoría de la firma y, por tanto, con 
un modelo interregional de demanda de fuerza de trabajo, lo 
cual permite, sin duda, utilizarlo con toda tranquilidad y con 
la certeza de que sus resultados pueden incorporarse y uti
lizarse en análisis posteriores relevantes. 

En un trabajo más reciente los mismos Fothergill y Gud
gin27 han utilizado el análisis de cambio y participación ex
tensamente para describirel cambio en el empleo urbano y 
regional en el Reino Unido durante distintos periodos: 1952-
1979, 1959-1975, 1951-1961, 1961-1976, 1968-1975 y 
distintas regiones o áreas, así como conjuntos de localidades. 

La descripción que hasta ahora se ha presentado de los 
cambios en la estructura de la PEA por ramas de actividad, 
toma como modelo el trabajo de esos autores. 

El análisis sobre el conjunto de ciudades del SUN también 
sigue ese trabajo, pues como señalan sus autores, ni el año 
base que se escoja ni el nivel de desagregación que se tome 
afectarán sustancialmente los resultados. 

El análisis de Cy Ppermitedistinguircuálessonlascausas 
estructurales imputables a las diferencias en los cambios en 
la distribución o participación de las distintas ramas o sectores 
de empleo (PEA) en un determinado periodo de tiempo para 
un conjunto de áreas, regiones y grupos de ciudades. 

La ecuación fundamental del C y P es sólo la suma de 
relaciones que emergen de la definición del cambio total en 
el empleo en una unidad de estudio para un periodo de
terminado, sumando o restando términos semejantes con las 
siguientes variables: 

26 S. Casler, "Theoretical Context for Shift and Share Analysis", en Regional 
Studies. vol. 23. núm. 1, 1989, pp. 43-48. 

27 S. Fothergill y G. Gudhin, op. cit. 
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X(t) = empleo total nacional en el tiempo t 
Xi¡(t) = empleo en el sector, rama o industria i en 

el área, región o ciudad j. en el tiempo t 
Xi(t) = empleo nacional en el sector, rama o 

industria i en el tiempo t 
X·¡(t) = empleo total '3n el área, región o ciudad j en 

el tiempo t 

Así, el cambio total en el empleo en el área, región o ciudad 
j durante un periodo de tiempo t-1 a t, sería: 

[ X(t) ] x·¡(t)- x·¡(t- 1 )= ---1 x·¡(t- 1 > + 
X(t- 1) 

SUMi 1 - Xi¡(t- 1) + [ Xi"(t) Xi(t) ] 
Xi¡(t - 1 ) Xi(t - 1 ) 

[ 
Xi(t) . X(t) ] 

SUMi Xi(t - 1) - X(t - 1) Xi¡(t- 1) 

Es decir, el cambio total en el empleo en la unidad espacial 
de análisis j durante un periodo de tiempo t-1 a tes igual a: 

a) el efecto de participación del cambio nacional más 
b) el efecto del cambio diferencial (regional) más 
e) el efecto del cambio proporcional (estructural). 

Al restar el efecto de participación del cambio nacional al 
cambio en el empleo (en este caso la PEA) en la unidad de 
estudio (la ciudad), se obtiene una medida del efecto que tuvo 
el primero en el crecimiento del empleo en la segunda. Este 
cambio o crecimiento neto (positivo o negativo) puede en
tonces atribuirse a dos componentes: el componente diferen
cial o regional, el cual mide el efecto del cambio del nivel del 
empleo en el año base en cada sector (en este caso rama), 
por la diferencia entre el crecimiento de la PEA regional en cada 
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rama y la tasa de crecimiento que la PEA de cada rama alcanzó 
a nivel nacional; y el componente estructural o proporcional. 
el cual mide el efecto del cambio del nivel de la PEA en el año 
base en cada rama, por la diferencia entre el crecimiento de 
la PEA nacional en cada rama y la tasa de crecimiento de la 
PEA nacional total. 

Como podrá apreciarse, es posible obtener así una base 
explicativa de las diferencias en la dinámica de cada ciudad 
a partir no sólo del crecimiento nacional. sino de la dinámica 
de cada rama en esa ciudad según su peso específico y de 
la mezcla o distribución particular de ramas heredada al inicio 
del periodo que, por el crecimiento de cada una de ellas a nivel 
nacional, explica el crecimiento del conjunto. Esto permite, en 
principio, clasificar ciudades según el signo positivo o negativo 
de cada componente y según uno sea mayor al otro. 

Sin pretender más que una descripción del crecimiento 
neto de la PEA en las ciudades del SUN y una clasificación según 
el comportamiento de los componentes del cambio entre 
1970 y 1980, se puede decir que las ciudades que expe
rimentaron un crecimiento neto negativo deben ser atendidas 
prioritariamente; las que muestran un cambio negativo atri
buible al componentediferencialdeben recibir apoyo en sus 
factores locacionales, es decir. en sus ventajas comparativas 
de localización para mejorar su capacidad de atraer activida
des dinámicas; finalmente, las que muestran un cambio en el 
componente estructural o proporcional negativo deben ser 
objeto de políticas tendientes a modificar su mezcla de acti
vidades, privilegiando algunos sectores o ramas estratégicos 
necesarios para inducir el crecimiento de ramas, sectores o 
industrias dinámicas cuya presencia haría falta. 

En los párrafos siguientes se presentan los resultados de 
la clasificación emprendida según los valores positivos o nega
tivos de los cambios en ambos componentes, como aparecen 
en los cuadros A.2.9 y A.2.1 O. 

Del total de 86 ciudades, 41 presentaron ganancias posi
tivas en ambos componentes (estructural y diferencial): entre
ce de ellas el componente estructural o de mezcla industrial 
es mayor que el diferencial (o regional). En otras palabras, en 
la mayoría de localidades donde ambos componentes resul-
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taron positivos, el regional o diferencial es más importante, 
lo que equivale a decir que la localización de las actividades 
en esas ciudades -más que la mezcla ahí existente en el año 
inicial- fue lo que garantizó su crecimiento positivo en el pe
riodo. Asimismo, de acuerdo con el análisis de e y P, fueron 
ésas las de mayor dinámica locacional. Las trece primeras 
también se mostraron dinámicas pero, al parecer, esto se de
bió a que de entrada ofrecían una buena mezcla o com
binación proporcional de actividades -más que una ventaja 
estratégica de tipo locacional para esos años. 

Seis ciudades más podrían incluirse en la categoría de ven
tajas locacionales; en ellas, el componente diferencial o regio
nal resultó positivo al igual que en los dos grupos anteriores, 
pero el componente estructural fue negativo aunque menor 
que el diferencial -lo cual dio por resultado un cambio 
absoluto (neto) positivo. 

Otras dos ciudades muestran un componente diferencial 
positivo, aunque en términos absolutos éste no fue suficiente 
para arrojar un saldo positivo. En otras palabras, sus ventajas 
locacionales se vieron contrarrestadas por una mezcla indus
trial inadecuada para aprovecharlas. En términos del análisis 
del e y P. el componente estructural es negativo y superior 
en términos absolutos al componente diferencial. 

Catorce ciudades alcanzaron por su mezcla industrial al ini
cio del periodo un incremento positivo en el componente 
estructural y, a pesar de que el componente diferencial fue 
negativo, el saldo resultó favorable pues el crecimiento posi
tivo absoluto del primero fue superior al segundo. 

Con un componente estructural también positivo doce 
ciudades no lograron obtener un saldo favorable, pues su com
ponente diferencial negativo fue superior en términos abso
lutos al primero. Esto indica un peso muy fuerte del com
ponente diferencial o regional, que Hoperón en contra del 
crecimiento positivo que estas ciudades alcanzaron al contar 
con una mezcla adecuada de actividades al inicio del periodo 
que, sin embargo, no fue suficiente. 

De las nueve ciudades que en ambos componentes tu
vieron un crecimiento negativo, sólo dos muestran pérdidas 
mayores en su componente estructural. Las siete restantes 
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sufrieron pérdidas mayores debido al incremento negativo y 
superior en términos absolutos del componente diferencial o 
regional. En otras palabras. de acuerdo con los resultados su 
localización resultó al parecer desventajosa para las activida
des económicas más dinámicas del periodo. además de que 
su mezcla industrial no parece haber sido la adecuada. Estas 
nueve ciudades son entonces las que merecen atención prio
ritaria. ya sea para corregir sus desventajas locacionales. 
mejorar su atractivo y agregar o modificar los factores loca
cionales. en el caso de siete, o bien inducir actividades que 
modifiquen la mezcla industrial que tenían las dos restantes 
al inicio del periodo y que al final del mismo se ha deteriorado. 

En resumen. las ciudades ubicadas en los cuadrantes 1, 
2, 3 y 8 obtuvieron saldos favorables. si bien las localidades 
en los dos primeros muestran incrementos positivos en ambos 
componentes. y las del 3 y el 8 sólo en uno de ellos. Por el 
contrario, las ciudades que aparecen clasificadas y ubicadas 
en los cuadrantes 4. 5. 6 y 7 obtuvieron saldos desfavorables. 
aun cuando en los casos 4 y 7 experimentaron incrementos 
positivos en alguno de los dos componentes que. sin embar
go, no fueron suficientes para lograr saldos netos a su favor. 

A continuación se presenta el listado de ciudades clasi
ficadas por cuadrantes con base en los incrementos (positivos 
o negativos) de la PEA en los componentes del cambio, según 
aparece en el cuadro 11. 

Cuadrante 1. (Componente estructural positivo mayor que 
el componente diferencial positivo): Tijuana. Ciudad Juárez. 
ZMCM. Puerto Vallarta. Uruapan. ZM Cuernavaca. Tepic, ZM 

Puebla. ZM San Luis Potosí. Nogales. Matamoros. Tuxpan y 
ZM Zacatecas. 

Cuadrante 2. (Componente diferencial positivo mayor que 
el estructural positivo): Aguascalientes. Ensenada. La Paz. 
Campeche. Piedras Negras. Saltillo. Manzanillo, Tuxtla Gutié
rrez. Durango. Celaya, lrapuato, ZM León, Acapulco, Chilpan
cingo, Iguala. ZM Toluca. Morelia, Salina Cruz. Tehuacán. 
Querétaro. San Juan del Río, Chetumal. Los Mochis. Hermo
sillo. Villahermosa. Ciudad Victoria. ZM Jalapa y ZM Mérida. 

Cuadrante 3. (Componente diferencial positivo mayor que 
el estructural negativo): Mexicali, Ciudad Constitución, Ciudad 
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Cuadro 11 

MÉXICO. SUN: VALORES ABSOLUTOS Y SIGNO 
DE LOS COMPONENTES DEL CAMBIO* DE LA PEA 

PARA LAS CIUDADES (1970-1980) 

Componente 
Compara-

2 ción 
Localidad Estructural Diferencial Estructural Diferencial (1)y(2) 

Absolutos Signos 

1. Aguascalientes 5 956 9 271 + + 1<2 
2. Ensenada 374 8622 + + 1<2 
3. Mexicali -291 2 788 + 1<2 
4. Tijuana 7 663 2 787 + + 1>2 
5. Ciudad Constitución -181 3 325 + 1<2 
6. La Paz 1 467 17 939 + + 1<2 
7. Campeche 1 490 6 986 + + 1<2 
8. Ciudad del Carmen -1188 10 356 + 1<2 
9. Piedras Negras 763 4 921 + + 1<2 

10. Saltillo 5053 8 930 + + 1<2 
11. ZM de Monclova 2 900 -3 804 + 1<2 
12. ZM de Torreón 6 153 -2 158 + 1>2 
13. Manzanillo 223 2022 + + 1<2 
14. ZM de Colima 1 294 -5 286 + 1<2 
15. Tapachula -915 276 + 1>2 
16. Tuxtla Gutiérrez 1 908 24 619 + + 1<2 
17. Ciudad Cuauhtémoc -827 -1 528 1<2 
18. Ciudad Juárez 11 837 10 944 + + 1>2 
19. Delicias 205 -3 248 + 1<2 
20. Hidalgo del Parral 4 752 -8 907 + 1<2 
21. ZM de Chihuahua 10 890 -794 + 1>2 
22. ZM de la ciudad 

de México 181 242 25 556 + + 1>2 
23. Durango 2 946 14 249 + + 1<2 
24. Celaya 1 458 5 848 + + 1<2 
25. Guanajuato 2 563 -1 677 + 1>2 
26. 1 207 7 825 + + 1<2 
27. Salamanca 9 247 -5 739 + 1>2 
28. San Miguel 

de Allende -971 -2464 1<2 
29. ZM de León 1 657 32 259 + + 1<2 
30. Acapulco de Juárez 3 860 33 223 + + 1<2 
31. Chilpancingo 268 7 541 + + 1<2 
32. Iguala 93 1 518 + + 1<2 
33. lxtapa-Zihuatanejo -333 2 991 + 1<2 
34. Pachuca 5 333 -245 + 1>2 
35. Ciudad Guzmán 271 -3497 + 1<2 
36. Lagos de Moreno -730 -2 256 1<2 
37. Puerto Vallarta 995 434 + + 1>2 
38. ZM de Guadalajara 47 679 -37514 + 1>2 
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Cuadro 11 (continuación) 

Componente 
Compara-

2 ción 
Localidad Estructural Diferencial Estructural Diferencial (1) y (2) 

Absolutos Signos 

39. ZM de Toluca 4 354 13 498 + + 1<2 
40. Apatzingán -237 149 + 1>2 
41. Lázaro Cárdenas 
42. Morelia 2 913 16 485 + + 1<2 
43. Uruapan 1 891 880 + + 1>2 
44. ZM de Zamora -1 018 -501 1>2 
45. ZM de Cuautla -174 -1 049 1<2 
46. ZM de Cuernavaca 4 471 437 + + 1>2 
47. Tepic 1 769 1 318 + + 1>2 
48. Linares -533 -6 250 1<2 
49. ZM de Monterrey 36834 -20 562 + 1>2 
50. Salina Cruz 638 3 129 + + 1<2 
51. San Juan Bautista 

Tuxepec (Distrito) -5 747 -52 054 1<2 
52. ZM de Oaxaca 2 642 -1 329 + 1>2 
53. Tehuacán 581 5 600 + + 1<2 
54. zM de Puebla 10 516 6 764 + + 1>2 
55. Querétaro 2 753 12 327 + + 1<2 
56. San Juan del Rio 388 2423 + + 1<2 
57. Cancún 
58. Chetumal 28 15 546 + + 1<2 
59. Ciudad Valles -158 -2 765 1<2 
60. ZM de San Luis 

Potosi 10 601 8842 + + 1>2 
61. Culiacán -2 733 9407 + 1<2 
62. Los Mochis 85 251 + + 1<2 
63. Mazatlán 2 545 -1 690 + 1>2 
64. Ciudad Obregón 1 733 -1 653 + 1>2 
65. Hermosillo 4339 15 788 + + 1<2 
66. Nogales 1 482 361 + + 1>2 
67. San Luis 

Rio Colorado -236 467 + 1<2 
68. ZM de Guaymas 1 862 -12 107 + 1<2 
69. Cárdenas -183 -9 461 1<2 
70. Villahermosa 1 589 5 718 + + 1<2 
71. Ciudad Mante -625 -12 130 1<2 
72. Ciudad Victoria 1 939 5 121 + + 1<2 
73. Matamoros 1 214 1000 + + 1>2 
74. Nuevo Laredo 2 914 -5 238 + 1<2 
75. Reynosa 14244 -10 954 + 1>2 
76. ZM de Tampico 31 805 -31 317 + 1>2 
77. Apizaco 838 -867 + 1<2 
78. ZM de Tlaxcala -586 -291 1>2 
79. Tuxpan 1 247 623 + + 1>2 
80. ZM de Coatzacoalcos 31 760 -7 627 + 1>2 
81. ZM de Córdoba 1 761 -7 736 + 1<2 
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Cuadro 11 (continuación) 

Componente 
Compara-

2 ción 

Localidad Estructural Diferencial Estructural Diferencial ( 1) y ( 2) 
Absolutos Signos 

82. ZM de Jalapa 3 301 9 363 + + 1<2 
83. ZM de Orizaba 2 715 -11127 + 1<2 
84. ZM de Poza Rica 23 651 -24060 + 1<2 
85. ZM de Veracruz 7 748 -4287 + 1>2 
86. ZM de Mérida 4 778 34 715 + + 1<2 
87. Fresnillo 1 587 -8 732 + 1<2 
88. ZM de Zacatecas 2 924 2 662 + + 1>2 

Fuente: Cuadro A.2.4. y cálculos propios. 

del Carmen, lxtapa-Zihuatanejo, · Culiacán y San Luis Río 
Colorado. 

Cuadrante 4. (Componente estructural negativo mayor 
que el diferencial positivo): Tapachula y Apatzingán. 

Cuadrante 5. (Componente estructural negativo mayor 
que el diferencial negativo): ZM Zamora y ZM Tlaxcala. 

Cuadrante 6. (Componente diferencial negativo mayor 
que el estructural negativo): Ciudad Cuauhtémoc, Lagos de 
Moreno, ZM Cuautla, Linares. San Juan Tuxtepec, Ciudad Va
lles y Cárdenas. 

Cuadrante 7. (Componente diferencial negativo mayor 
que el estructural positivo): ZM Monclova, ZM Colima, 
Delicias, Hidalgo del Parral, Ciudad Guzmán. ZM Guaymas, 
Nuevo Laredo, Apizaco, ZM Córdoba, ZM Orizaba, ZM Poza 
Rica y Fresnillo. 

Cuadrante B. (Componente estructural positivo mayor que 
el diferencial negativo): ZM Torreón, ZM Chihuahua, Guanajua
to, Salamanca. Pachuca, ZM Monterrey, ZM Oaxaca, Mazatlán, 
Ciudad Obregón, Reynosa,ZM Tampico,ZM Coatzacoalcos,ZM 
Veracruz y ZM Guadalajara. 

El crecimiento neto total equivale a la diferencia entre el 
crecimiento total y el que habría resultado si la PEA en la ciudad 
hubiera crecido a la misma tasa que la PEA nacional. Esta dife
rencia se atribuye a factores estructurales o a las ventajas 
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propias de cada ciudad. Los primeros corresponden a la 
mezcla de ramas en cada ciudad o la estructura de su PEA; 

las segundas a la influencia que ejercen sobre la PEA las 
diferencias con que cada ciudad experimenta las tendencias 
generales del crecimiento, debidas a las variaciones interur
banas que generan economías de aglomeración en general. 
Éstas reflejan la localización de actividades productivas del 
mismo tipo (llamadas economías de localización) o la oferta 
de bienes y servicios públicos y privados diversos en la ciudad 
(llamadas economías de urbanización) que en el periodo 
atraen nuevas empresas. 

En este nivel de análisis no se pretende medirlas; sólo que
dan implícitas para cada ciudad en su crecimiento neto (abso
luto y relativo), así como en el valor o peso que en éste tienen 
los componentes del crecimiento: el estructural o proporcio
nal, y el diferencial o regional. 

No es fácil entender o explicar la complejidad e inestabi
lidad de las tendencias de crecimiento económico reflejadas 
en el empleo urbano. Sin embargo, como señalan Fothergill 
y Gudgin, el punto de partida para explicar el crecimiento 
desigual del conjunto de ciudades se halla en la descripción 
más o menos ordenada y más o menos rigurosa del cambio 
en el empleo urbano. 

Hay dos posibilidades al menos de presentar el análisis de 
estos cambios: uno de orden regional y otro por rango-tamaño 
de las ciudades. Las diferencias en el tamaño y en la espe
cialización y diversificación o concentración de actividades de 
las ciudades en una misma región, provocan que las regiones 
no sean necesariamente las categorías más apropiadas para 
describir o explicar las pautas de cambio en el empleo de las 
ciudades. Es muy probable que las ciudades y sus áreas cir
cundantes o hinterlands, al formar unidades funcionales 
constituyan, como señalaban Rodwin y Friedmann hace ya un 
buen rato, 28 las unidades analíticas relevantes para la pla
neación del desarrollo. · 

28 J. Friedmann y W. Alonso (eds.). Regional Development and Planning. A Rea
der. The Mrr Press, 1964. 
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En este nivel de análisis. sin embargo, se han considerado 
sólo ciudades y zonas metropolitanas como unidades analíti·· 
cas y se han agrupado por rango según su tamaño pues se 
considera que éste determina la importancia (estructura y 
dinámica) del empleo. 

En el cuadro A.2. 1 O se presenta por rango-tamaño el cre
cimiento total (absoluto y relativo) entre 1970 y 1980 y el 
crecimiento neto. Este último indica una diferencia absoluta 
y relativa positiva (o negativa) entre el crecimiento total y el 
que habría ocurrido de haberse dado un crecimiento igual al 
nacional. En otras palabras, representa en términos relativos 
la ventaja (o desventaja) de ese grupo de ciudades, o de cada 
ciudad en particular, respecto de las demás. 

Como puede verse, son precisamente las ciudades me
dias (los rangos) de 250 000 a un millón de habitantes las 
que presentan ventajas, es decir, las que crecieron más de 
lo que les correspondía de acuerdo con la tasa nacional. e 
incluso más que la tasa respectiva del SUN. 

Por su parte. las ciudades pequeñas menores de 50 000 
habitantes experimentaron un crecimiento neto negativo 
respecto a la tasa de crecimiento nacional. Y si bien lograron 
un crecimiento total positivo, éste fue en términos relativos 
menor al que experimentó el país (55 por ciento frente a 70 
por ciento nacional y 80 por ciento del SUN). Esto significó un 
crecimiento neto negativo de 28 por ciento y de casi 33 000 
personas menos de las que se hubieran registrado de haber 
logrado sostener la tasa nacional. 

A su vez. las metrópolis, si bien registraron un crecimiento 
neto positivo. éste fue relativamente menor que el del SUN en 
su totalidad. En efecto, mientras que las ciudades del SUN 

experimentaron un crecimiento 12 por ciento mayor que el 
que les habría correspondido si hubiese sido igual al nacional. 
en las ciudades de más de un millón de habitantes fue de 9 
por ciento, en la ZMCM de 1 O por ciento y en las tres grandes 
metrópolis (Guadalajara, Monterrey y Puebla) de 6 por ciento. 

Lo anterior. finalmente, permite concluir que los cambios 

incidieron durante esta década proporcionalmente más en las 

ciudades medias que en el resto, y entre aquéllas en las de 

250 a 500 000 habitantes. 
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Segunda parte 

La promoción regional 
del Estado mexicano 





CAPÍTULO 

3 
La política urbano-regional 

en México 

Introducción 

A pesar de que la actual política urbano-regional en 
México, con carácter institucional. tiene más de 

diez años de vigencia, existen varios aspectos de ésta que no 
han sido problematizados en forma rigurosa, tal vez ni siquiera 
a nivel de exploración conceptual. Sin duda, ha habido algunos 
avances en la interpretación de su naturaleza y su grado de 
efectividad; se han emprendido esfuerzos sobretodo para eva
luar algunos de sus principales instrumentos (planes, leyes, 
etcétera)ymecanismos específicos, particularmente a nivel lo
cal (programas de prestación de servicios, controles del uso 
del suelo, etcétera). 1 Sin embargo, se ha dejado de lado la dis
cusión de la base conceptual y teórica que fundamenta dicha 
política. 

Es cierto que los postulados de la estrategia urbano-regio
nal en México no ofrecen explícitamente toda una concepción 
teórico-científica que apoye la supuesta promoción del desa
rrollo regional y/o de la atenuación de las desigualdades inter
urbanas e intra e interregionales; es decir, hay una falta de tra-

1 Como ejemplo de un esfuerzo sistematizado para evaluar varios aspectos de 
la politica urbano-regional en México, se puede consultar G. Garza, Una década 
de p/aneación ... , op. cit.; véase también A.G. Aguilar, "La política urbana y el plan 
director de la ciudad de México. ¿Proceso operativo o fachada política?", en Estudios 
Demográficos y Urbanos, vol. 2, núm. 2, México, El Colegio de México, 1987. A 
pesar de lo amplio de este esfuerzo, debe señalarse la poca atención otorgada a 
las bases conceptuales de dicha política. 
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tamiento de estos aspectos en los planes. 2 y por lo tanto una 
falta de definición de las teorías de la configuración espacial 
y de los factores que determinan la ubicación de las localida
des en la jerarquía urbana. 3 No obstante, un examen cuidado
so revela que implícitamente sí están presentes elementos de 
las llamadas "teorías" urbanas neoclásicas; por ejemplo. la dis
tribución rango-tamaño. las funciones de lugar central o los 
polos de desarrollo. 4 

Por lo tanto. resulta fundamental encauzar la discusión en 
el país hacia la reflexión y la problematización de la política 
urbano-regional en relación con dos aspectos fundamentales: 
primero. la vinculación entre supuestos teóricos del desarro
llo urbano-regional y los objetivos de la política. Este punto 
implica analizar no sólo los conceptos que fundamentan tal 
política. sino además. la evolución que esta relación concep
tos-objetivos ha tenido desde el inicio de la política urbana
regional institucionalizada -especialmente. en el contexto de 
las metas deldesarrollo económico nacional en una década ca
racterizada por avances y recesiones económicas. que han cul
minado con una estrategia de mayor apertura comercial. Se
gundo. discutir los avances y retrocesos de la aplicación de 
este tipo de estrategias dentro del marco de la experiencia 
de otros países en la aplicación de tales políticas. Tanto en 
términos académicos como de política pública. en efecto, se 
debe incorporar al análisis la experiencia foránea acumulada 
pues diversos estudios en esta línea han analizado y criticado 
durante varios años la aplicación de los principios teóricos que 
se encuentran implícitos en la política urbana-regional de Mé
xico. Por lo tanto. el análisis debe partir de la incorporación 
de esa experiencia, y no alejado de este contexto. La presente 
sección pretende introducirnos en esta problemática. 

2 A. Garza. "Desarrollo económico, urbanización y políticas urbano-regionales en 
México( 1900-1982¡-,en Demografía y Economía, vol. XVII. núm. 2, México, El Cole
gio de México, 1983, p. 179. 

3 B. Graizbord. "Desarrollo regional, ciudades intermedias .. :. op. cit .• pp. 2 7-4 7. 
4 A finales de los setenta, Lavell y Unikel ("El Problema Urbano·. en La Universi

dad Nacional y los problemas nacionales. t. 11, México, UNAM (Sociedad y Cultura), 
1979, pp. 25 7-320) señalaban la presencia de elementos de estas "teorías· como 
fundamento de estrategia urbana contenida en el Plan Nacional de Desarrollo Urba-
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Interpretaciones erróneas de las estrategias 
urbano-regionales 

Con la rápida urbanización que ha caracterizado a la gran ma
yoría de los países subdesarrollados, sobre todo en la segunda 
década de este siglo, y con la tendencia de la población a con
centrarse en una o dos ciudades principales, cobró importan
cia la necesidad de elaborar estrategias urbano-regionales a 
nivel nacional. El argumento central para elaborar estas estra
tegias se halla en la posibilidad de encauzar este proceso y 
alterar así la distribución interurbana e interregional de la 
población y de las actividades productivas; en la búsqueda de 
ciertos objetivos de política a corto, mediano o largo plazo, 5 

puntualiza que las políticas nacionales de urbanización poseen 
tres objetivos: 

1. Corregir los efectos no deliberados o no deseables de 
las políticas económicas nacionales. 

2. Llevar a cabo el manejo interno de las ciudades de una 
manera más eficiente. 

3. Aumentar la eficiencia económica y la integración so
cioeconómica, eliminando las barreras para la transferencia de 
recursos y la difusión de innovaciones. 

Sin embargo, ha sido común encontrar interpretaciones su
perficiales y por lo mismo equivocadas de los objetivos reales 
de estas políticas, además de una adopción casi mecánica de 
conceptos teóricos insuficientemente analizados. En este sen
tido, resulta importante enfatizar tales concepciones incorrec
tas acerca de los propósitos que deben cumplir estrategias de 
este tipo, para lo cual se intentará profundizaren dos aspectos 
fundamentales: en primer lugar, los objetivos de estas estra
tegias se han planteado más en términos de distribución de 
lugares o de tamaño de ciudades y menos en términos de re
laciones y beneficios sociales y económicos. Es decir, se ha 

no de 1978 (el entrecomillado es de estos autores). En un trabajo posterior A. Garza. 
"Desarrollo económico, urbanización .. .". op. cit .. alude a la falta de tratamiento de 
estos aspectos en los planes urbano-regionales. 

5 B. Renaud, National Urbanizarían Policy in Developing Countries. The World 
Bank. Oxford University Press, 1981. 
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abusado de una "visión espacia lista" sustentada en la falsa idea 
de que la distribución de población. recursos y actividad eco
nómica sobre el espacio determina todo, 6 1o que se llama un 
"determinismo espacialista". En segundo lugar. y ligado a lo 
anterior. se ha asumido casi mecánicamente que el propósito 
central de estas políticas urbano-regionales consiste en adop
tarestrategiasquefortalezcan los niveles urbanos intermedios. 
preferentemente con base en un bien jerarquizado sistema de 
ciudades. tipo lugar central. que facilite la difusión del desarro
llo a las regiones y/o ciudades más atrasadas. 

La visión "espacialista" de las políticas urbano-regionales. 
Aspecto necesario pero no independiente 

Desde este punto de vista las políticas urbano-regionales se 
presentan como los instrumentos centrales para alterar las es
tructuras territoriales las cuales, sobre todo en los países sub
desarrollados. presentan fuertes contrastes. 

Como primer punto. parece olvidarse que las políticas espa
ciales son un vehículo para cumplirobjetivosdedesarrollo más 
amplios. Las políticas urbano-regionales por lo general inclu
yenobjetivosqueseenuncian en lossiguientestérminos: redu
cir el crecimiento de la metrópoli principal, fortalecer ciudades 
de tamaño medio y minimizar la migración rural-urbana. Sin 
embargo. tales objetivos en esencia no deben ser diferentes 
de los objetivos de la política del desarrollo nacional. los cuales 
por lo común plantean: promover el crecimiento económico. 
mejorar la distribución del ingreso. reducir la pobreza y pre
servar el medio ambiente. Así,los objetivos urbano-regionales 
mencionados en primer lugar no son fines en sí mismos sino 
medios para lograr las metas sociales apuntadas en segundo 
término. 7 El pasar por alto este último aspecto. lo cual parece 
ser bastante frecuente. lleva precisamente a caer en el manejo 
espacialista de las políticas territoriales. 

6 H. Richardson, "National Urban Development .. .", op. cit., pp. 267-283. 
7 ldem. 
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Una política urbano-regional no es un elemento separado 
sino complementario e interdependiente de las políticas secto
riales y de las estrategias de desarrollo general. Así, debe evi
tarse concebir únicamente las desigualdades urbanas y regio
nales en términos espaciales o de lugares; esto puede llevar 
a otorgar arbitrariamente a diferentes áreas geográficas una 
proporción igual de recursos económicos o de incentivos, sin 
advertir cómo este tipo de recursos están ya distribuidos entre 
los sectores sociales de cada área o lugar. 

En este sentido, varias han sido las críticas que en las últi
mas décadas se han hecho contra este tipo de políticas, tanto 
en los países desarrollados como en los de América Latina. 8 

Al analizar la aplicación de la política urbana nacional en Esta
dos Unidos durante los últimos 20 años, se observa cómo, a 
partir del propósito original de ayudar a los grupos sociales 
más necesitados en las ciudades, se pasa a un mayor énfasis 
en "ayudar directamente a lugares desatendidos" con el fin de 
apoyar indirectamente a la población. De modo que "actual
mente la mayoría de los fondos federales que se asignan a 
problemas urbanos tienen como destino lugares específicos 
más que grupos sociales"; políticamente esto tiene justifica
ción. pues ayudar directamente a lugares que presentan pro
blemas de desigualdad puede resultar más fácil que ayudar 
a resolver este tipo de problemas entre grupos sociales. 9 Al 
hablar del "problema regional" y de cómo éste se ha tratado 
en el Reino Unido, Massey ha enfatizado que las políticas y 
problemas regionales son normalmente analizados como pro
blemas exclusivamente de distribución geográfica; 10 es decir. 
con una predisposición para que el análisis se concentre úni-

8 D.A. Hicks, ·Perspectivas on Urban America and Key Policy lssues for the 
Eighties", en Transition to the 21st. Century: Prospect and Po/icies for Economic 
and Urban-Regional Transformation. EUA. Jai-Press, 1983, pp. 2-3. 

9 Para una crítica en el mismo sentido respecto a esta política en Estados 
Unidos. véase también N.J. Glickman, "National Urban Policy in an Age of Economic 
Austerity", en Transition to the 21st. Century: Prospects and Policies for Economic 
and Urban-Regiona/Transformation, EUA,Jai-Press, 1983, que de manera adicional 
se refiere a las condicionantes que pueden presentarse en una situación de austeri
dad económica. 

lO D. Massey, ·In What Sense a Regional Problem?", en Regional Studies. 
vol. 13, 1979, p. 243. 
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ca mente en el espacio o en la diferenciación espacial. No obs
tante. lo que se debe tener en cuenta es la forma y el nivel 
del proceso de producción en su relación con el actual patrón 
de desigualdad territorial. 

Si el "problema regional" no es un problema produci
do por las regiones en sí mismas sino por la organiza
ción de la producción, la solución no es simplemente 
una cuestión técnica. Si la producción con fines de 
ganancia implica y además requiere tal desigualdad. 
el aspecto central de la política debe ser, ¿quién se 
beneficia? Existe una necesidad de hacer explícitas las 
prioridades de la política[ ... ] la intervención en la dis
tribución espacial no está divorciada de los aspectos 
de las intervenciones en el nivel de la producción. 11 

En el mismo Reino Unido, la política urbana ha estado domina
da por los imperativos del crecimiento económico nacional y 
ha impulsado una sucesión de estrategias muy orientadas al 
mercado que. sólo indirectamente, tratan el problema de la 
pobreza en aquellos centros urbanos a los que no se conside
ra generadores de riqueza para el capital. 

Richardson. al referirse a las estrategias territoriales a nivel 
nacional en países en vías de desarrollo, ha puntualizado que 
"es relativamente fácil diseñar estrategias espaciales que son 
técnicamente sólidas en el sentido, por ejemplo, de comple
mentar los vacíos de la jerarquía urbana o redistribuir pobla
ción y actividades productivas para un mejor equilibrio espa
cial; pero que fracasan al ser implementadas porque no tienen 
en cuenta los obstáculos sociales. políticos e institucionales". 12 

Parece existir una tendencia a proponer el mismo tipo de es
trategia para todo tipo de regiones: grandes, pequeñas, desa
rrolladas y atrasadas. 13 

11 D. Massey. "In What Sense a Regional Problem?". en Regional Studies, 

vol. 13, 1979, op. cit., p. 243. 
12 H. Richardson, City Size and National Spatial Strategies in Developing Coun

tries, World Bank (Staff Working Paper. 252). 1977, p. 69. 
13 L. Rodwin, "Regional Planning in Less Developed Countries: A Retrospective 

View of the Litera tu re and Experience", en lnternational Regional Science Review. 

vol. 3. núm. 2. 1978, pp. 114-117. 
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Para América Latina las críticas en este sentido han repre
sentado un amplio tema de discusión en la evaluación de estas 
políticas. Yujnovsky sugiere que el fracaso de muchas políticas 
territoriales ha estado vinculado a un HespacialismoH que, en 
cierto momento, también predominó en la investigación de lo 
urbano-regional en América Latina. 14Tal espacialismoequivale 
a un reduccionismo que supone al todo social como represen
tado por un ·sistema o estructura espacial", cuyos componen
tes son las estructuras espaciales o de área vinculados entre 
sí a través de relaciones demográficas, económicas, sociales 
o políticas. b\unque este autor presupone que ha habido un 
avance en ésta interpretación al analizarcon mayordeteni mien
to las relaciones entre espacio y sociedad, de ninguna manera 
consigna que el espacialismo esté totalmente superado. Quizá 
los comentarios más críticos provienen de los trabajos de J.L. 
Coraggio, quien al criticar las bases teóricas de la planificación 
indica que Hlo espacial" caracteriza su objeto de interés, pero 

... en tanto se refiera a la espacialidad de procesos so
ciales, no pueden menos que basarse en una teoría 
o concepción de lo social. so pena de caer en una 
autonomización de lo espacial [ ... ] Los objetivos (de 
la política regional) no pueden asumirse como de la 
sociedad en general. aunque supuestamente se tenga 
en mente a las grandes masas de la población, pues 
estamos refiriéndonos a una sociedad tramada con 
relaciones antagónicas abiertas o en desarrollo. Por 
tanto, debemos explicar en nombré de qué sector o 
sectores y en contra de qué intereses se encara la 
cuestión regional [ ... ] La planificación én general y 
la regional en particular, están plagadas, en nuestros 
países, de intentos de definir idealmente sus-objeti
vos, en nombre de una sociedad y unos valores abs
tractos.15 

14 O. Yujnovsky. "Veinte años de investigación urbano-regional latinoamericana: 
avances y perspectivas·. en Revista lnteramericana de Planificación. vol. XVII. 
núm. 67, SIAP, 1983, pp. 80-89. 

15 J.L. Coraggio. "Las bases de la planificación regional en América Latina (un 
enfoque critico)". en S. Boisier et al. ( comps.), Experiencias de planificación regional 
en América Latina. Santiago de Chile, NU/CEPAL/ILPES/SIAP. 1981, pp. 151, 161-
162. 
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La práctica de la planificación urbano-regional en América Lati
na ha tenido una enorme influencia de la teoría de la moderni
zación. y específicamente del trabajo de Rostow. quien conce
bía al desarrollo como un proceso lineal que ocurre a través 
de la sucesión de estados de desarrollo. 16 Explícita e implícita
mente. en los trabajos de muchos especialistas urbano-regio
nales. en la actualidad aún subsiste la idea de que todos los 
países subdesarrollados experimentarán transformaciones si
milares a aquellas que experimentaron las naciones desarro
lladas en términos de nivel de urbanización y de distribución 
espacial de la población urbana. 17 Tal vez el ejemplo más claro 
de cómo algunos de estos supuestos se integraron al tipo de 
políticas comentado. es el de los polos de desarrollo; es aquí 
donde queda de manifiesto u la concepción de lo urbano como 
lo moderno". Sin embargo, la falta de éxito de este tipo de 
estrategias consistió precisamente en la "confusión entre equi
dad espacial y equidad social". 

Reducir la desigualdad entre los lugares, por ejemplo ajus
tes cercanos a la regla rango-tamaño, o aumentar el papel 
relativo de una región o centro urbano en la producción nacio
nal, no significa que se reduzcan las desigualdades entre los 
actores sociales o que se difundan importantes beneficios eco- · 
nómicos y sociales para la mayoría de su población. 18 El peli
gro es evidente: sustituir conceptos sociales por conceptos 
espaciales; presentar como indicadores de modernización la 
urbanización y la creación planificada de ciudades. Para evitar 
sesgos de esta naturaleza los objetivos de la política urbano
regional deben distinguir entre las desigualdades socioeconó
micas espaciales y las dimensiones interpersonales de dicha 
desigualdad; de tal manera, existirán posibilidades de identifi
car medios para atacar esta última. 19 

16 W. Rostow. "The Take-Off into .. :. op. cit. 
17 J.E. Hardoy y D. Satterthwaite, "Government Policies and Small and lnterme

diate Urban Centres·. en J.E. Hardoy y D. Satterthwaite (eds.). Sma/1 and Inter
mediare Urban Centres, Hodder and Stoughton. 1986, p. 343. 

18 ldem. 
19 A mediados de los setenta Gilbert y Goodman ("Regionallncome Disparities 

and Economic Development: A Critique·. en A. Gilbert (ed.), DevelopmentPianning 
andSpatia/Structure, John Wiley and Sons. 1976, pp. 123-124) yaseñaiaban este 
tipo de problemas al afirmar que "la introducción de políticas para elevar el ingreso 
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El aspecto fundamental que debe resaltarse aquí es que 
si bien la visión espacialista ha predominado en la manera de 
interpretar y manejar la política urbano-regional en América 
Latina. y aparece como una cuestión añeja -que incluso ha 
estado asociada a las tendencias prevalecientes en su momen
to dentro de la investigación urbano-regional-. esta visión no 
está totalmente desterrada. y sigue presente en los enfoques 
prevalecientes en los setenta y ochenta dentro de la planifica
ción urbano-regional. Es decir, se tiene una situación donde 
los recientes planteamientos de estas políticas pueden hallar
se cargados de las propuestas alternativas de los nuevos enfo
ques. pero los conceptos integradores son eminentemente de 
carácter espacialista. Una especie de fachada discursiva con 
base espacialista. 

En este punto cabe referir brevemente los enfoques predo
minantes en la planificación territorial durante los ochenta. pa
ra saber cuáles son los aspectos que las actuales políticas de
ben tratar. Al respecto, De Mattos 20 perfila las dos vertientes 
principales sobre las que se articula la discusión de las actua
les estrategias de desarrollo regional en sus aspectos funda
mentales.21 La primera de ellas. la posición ··contestataria" o 
"crítica", enfatiza la relación entre las configuraciones espacia
les y las formas de organización de la producción, por lo que 
es necesario partir de las relaciones sociales de producción 
para que el proceso de producción pase a ser un fenómeno 
social y no puramente técnico. Sin embargo, esta posición des
de una línea muy radical considera que en el ámbito de una 
economía capitalista, no es posible pensaren la ejecución in te-

promedio de las regiones pobres no debe llevarnos a asumir que ello reduce lapo
breza absoluta de los grupos más humildes de esa región[ ... ] esto sería confundir 
ia pobreza del lugar con la pobreza de la gente .. ." 

2° C.A. de Mattos, "Paradigmas. modelos y estrategias en la latinoame
ricana de planificación regional", en Revista lnteramericana de Planificación, vol. 
XXIII, núm. 89, SIAP, 1990. 

2 1 En esta sección no se hace una explicación detallada de estas dos vertientes 
centrales para lo cual se recomienda consult11r dos trabajos de De Mattos (op. cit.) 
y Sabatini ("Planificación del desarrollo regional: desde los sistemas espaciales a 
los procesos sociales territoriales·. en Revista lflteramericana de Planificación, vol. 
XXII, núm. 89, SIAP, 1990}. El objetivo es únicamente destacar aquellos aspectos 
que se privilegian, y que en consecuencia deben estar incluidos y manejarse dentro 
de los principales planteamientos de las actuales políticas urbano-regionales. 
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gral de estrategias que conduzcan a un verdadero desarrollo 
regional. La segunda vertiente (de línea más moderada),llama
da "regional-participativa" o "por negociación" en la que se 
agrupa el llamado "paradigma de abajo hacia arriba", 22 sostie
ne fundamentalmente que, en el nivel regional, se deben situar 
las acciones principales requeridas para mejorar la situación 
de las regiones atrasadas, y postular la retención de la mayor 
parte posible del excedente en las regiones que lo generaron; 
de este modo, es necesario aumentar la capacidad de nego
ciación de las regiones así como ampliar los niveles de par
ticipación en ellas. con una mayor descentralización de la toma 
de decisiones. Es decir, los actores centrales de los procesos 
sociales regionales deben ser los protagonistas principales de 
una región que se concibe como un conglomerado de fuer
zas sociales (concertadas), estructurado principalmente con 
base en las instituciones, y de la burguesía regional. 23 

El punto a destacar aquí reside en que aun esta última inter
pretación, que parece tener más adeptos en nuestros países 
por su viabilidad" dentro del sistema". presenta algunos sesgos 
de la visión espacialista: la polarización se sigue proponiendo 
como la idea central de la planificación en América Latina. 
argumentando que su fracaso anterior se debió a que no se 
tenían "regiones socialmente organizadas como comunida
des" que además no estaban políticamente fortalecidas; en la 
misma línea, se sigue manteniendo la idea de "integrar y forta
lecer los sistemas de ciudades, esta vez a través de la pro
moción de las ciudades intermedias"; 24 parece estar implícito 
que la modernización puede llegar a las regiones simplemen
te a través de una negociación con el Estado. 

Lo anterior plantea varios cuestionamientos que es impor
tante destacar. Al conceptualizar las regiones como "actores 
sociales" o "frentes regionales" en relación con el centro, ¿has
ta dónde se subvaloran los conflictos intrarregionales, o qué 
tan posible es lograr las bases consensuales dentro de las 

22 W. StohryF. Taylor(eds.). DevelopmentfromAboveorBelow? TheDialectics 
of Regional Planning in Developing Countries, John Wiley and Sons, 1981. 

23 C.A. de Mattos. op. cit., pp. 27-30. 
24 F. Sabatini, op. cit., pp. 62-63. 
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regiones?; con las consecuencias que la cada vez mayor inter
nacionalización de los mercados internos y la crisis económica 
tienen sobre la producción y el consumo, ¿hasta dónde ciertos 
grupos capitalistas regionales deben empezar a olvidarse de 
sus intereses propiamente "regionales o locales" y responder 
sobre todo a una lógica económica dominante en el espacio 
nacional o internacional. al margen de la localización territorial 
de sus unidades económicas? Aún parece existir la concep
ciónde un Estadovoluntaristaquesin ningún obstáculo, permi
te o contribuye a llevar a cabo las propuestas delineadas por 
este tipo de políticas, sin un análisis más profundo de su papel 
en facilitar la reproducción del sistema de acumulación (y por 
lo tanto beneficiar a ciertos grupos dominantes) y de su preo
cupación por mantener la estabilidad social. El Estado está 
constituido por un conjunto de instituciones cuya. fragmenta
ción contribuye a la inconsistencia de las propias políticas es
tatales. En este contexto. ¿cuáles son los límites para una des
centralización de la toma de decisiones (esto es. una pérdida 
de poder por parte del aparato central del Estado) y para una 
participación popular, dentro de la actual estrategia de desa
rrollo dentro de cada país?25 

La discusión que al parecer se halla detrás del cuestiona
miento anterior se concentra en las supuestas relaciones con
tradictorias entre el poder central y cada una de las regiones 
y /o ciudades: por una parte, el Estado establece su propia "re
gionalización" de acuerdo con la lógica de la acumulación pre
dominante, que entre otros aspectos se refleja en su patrón 
de asignación de la inversión; y por otro lado. los intereses 
regionales de acuerdo con sus especificidades históricas, su
puestamente aceptan o rechazan el papel que se les pretende 
imponer y tratan de hacer valer sus demandas. 

Es justo aceptar que por tratarse de una política urbano
regional. ésta debe examinarse en términos de "lugares" y no 

25 Al hablar De Mattos (op. cit., p. 32) del mayor realismo que deben tener estas 
políticas, puntualiza la necesidad de buscar respuestas a planteamientos como 
éste, o al que señala: ¿cuáles serían las razones por las que los grupos sociales 
que actualmente tienen el control efectivo de los procesos decisivos nacionales, 
podrían interesarse en impulsar estrategias de este tipo? 
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de grupos sociales; es decir, sus objetivos deben ser espacia
les pues representa un corte horizontal entre los diversos sec
tores. Sin embargo, también debe admitirse que generalmen
te las políticas sectoriales carecen de una dimensión territorial 
en cuanto a efectos concretos e incluso son pobres en rela
ción con el mecanismo para elevar el bienestar social. De esta 
manera se perciben deficiencias en ambas partes . 

. De modo evidente no se puede esperar una política ideal. 
naturalmente inalcanzable. porque, por ejemplo. resulta muy 
difícil establecer aspectos normativos que puedan predecir los 
efectos de la internacionalización del capital o del cambio tec
nológico; pero sí se puede esperar una política no idealizada, 
que presente avances para determinar los grados necesarios 
en la dosificación de los impulsos propuestos en términos sec
toriales y territoriales. 

Para lo anterior. se hacen necesarios diagnósticos más pro
fundos sobre los problemas regionales, que analicen los condi
cionamientos y problemas de los distintos actores del proceso 
social. No es posible dejar de lado los condicionamientos que 
impone, por ejemplo, la transnacionalización del capital y las 
restricciones de una política de austeridad económica que ne
cesariamente conducen a ciertas prioridades territoriales, las 
cuales deben hacerse explícitas, y que no necesariamente re
presentan las mismas de hace cinco. diez o quince años. 

La descentralización y el impulso a niveles urbanos 
medios como estrategia modelo 

Para su aplicación las políticas urbano-regionales se sustentan 
en cierto tipo de estrategias que proponen un patrón de dis
tribución de población y de actividades productivas y, por lo 
tanto, delinean la estructura espacial apropiada para cumplir 
los objetivos de crecimiento económico y de beneficio social. 
Aunque pudiera pensarse que existe un número muy amplio 
de estrategias potencialmente aplicables por cada gobierno, 
la verdad es que. según los estudios realizados. la mayoría de 
ellas de alguna manera se limitan a reducir el crecimiento 
de una. o dos, grandes ciudades y fortalecer el papel de un 
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grupo seleccionado de ciudades menores. Uno de tos estudios 
más conocidos es de Richardson, 26 quien elaboró una tipo
logía de las estrategias que comúnmente se incluyen en las 
políticas urbano-regionales de los países en vías de desarrollo. 
Según esta clasificación, el autor identificó once prototipos 
de estrategias, utilizables como base para establecer cualquier 
diferenciación (véase cuadro 1 ). 

Cuadro 1 

TIPOLOGÍA DE ESTRATEGIAS URBANO-REGIONALES 

1. Laissez-faire o sin acción Las fuerzas del mercado actúan libre-
mente. Este tipo puede ser importan-
te en países de bajo nivel de urbani-
zación. 

2. Desarrollo policéntrico de la Se aprovechan las economías de 
región de la ciudad primada aglomeración de la principal metró-

poli a través de una región metropo-
litana más polarizada. 

3. Descentralización dentro de Es un refinamiento de la anterior. Se 
la región urbana central adopta un límite más amplio de la 

región central con la promoción de 
algunos centros urbanos próximos, 
pero fuera de la zona metropolitana. 

4. Centros de equilibrio urbano Se fortalecen una o dos ciudades a 
considerable distancia de la ciudad 
primada. 

5. Pequeños centros de servicio Para alcanzar un patrón de urbani-
y desarrollo rural zación más disperso se impulsa el de-

sarrollo rural y sus vínculos con pe-
queños centros de servicio, es decir, 
los niveles más bajos de la jerarquía 
urbana. 

6. Metrópolis regionales ydesa- Trata de combinar elementos de las 
rrollo desubsistemasurbanos estrategias 4 y 5 reforzando todos los 

niveles de la jerarquía urbana en una 
o dos regiones del sistema urbano na-
cional. 

26 H. Richardson, -National Urban Development .. .", op. cit .• pp. 267·283. 

103 



LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y EL DESARROLLO REGIONAL EN MÉXICO 

Cuadro 1 (continuación) 

7. Polos de crecimiento 

8. Corredores o ejes de desa
rrollo 

9. Capitales provinciales 

1 O. Ciudades secundarias 

11. Híbridos 

Se selecciona un número limitado de 
centros urbanos generalmente con 
potencial económico. para descentra
lización industrial. 

Para reforzar la estrategia 7 se impul
san otras ciudades a lo largo de ejes 
de desarrollo o corredores de trans
porte interurbanos. 

Se impulsan a todas las capitales 
estatales, municipales o departamen
tales. 

Promoción de un número limitado de 
ciudades intermedias. generalmente 
seleccionando un bloque de capitales 
provinciales donde existe potencial 
de desarrollo económico. 

Varias de las estrategias se combinan 
para complementarse entre sí. 

Fuente: H. Richardson, "National Urban Development .. .". op. cit., p. 274. 

Al examinar esta tipología se observa que las primeras tres 
estrategias se proponen estimular la concentración espacial 
en una región o subsistema urbano central. De la estrategia 
cuatro a la once se trata de inducir algun patrón de dispersión 
a escala interregional y se propone una desconcentración de 
la ciudad primada. 27 De cualquier manera. en todas ellas está 
implícita una desconcentración de la metrópoli principal. 

A partir de estas categorías hay un aspecto que interesa 
resaltar: el planteamiento que prácticamente se halla presen
te en todas las estrategias es el del escaso desarrollo de los 
niveles intermedios de la jerarquía urbana; de ahí el interés 
de impulsarlos, lo cual está claramente influido. como muchos 
autores lo han señalado, por los conceptos integradores de 

27 Otros intentos de tipologías no presentan notables diferencias con las que 
se refieren aquí. Al respecto se consultar Stohr (op. cit.), Renaud (op. cit .• 
pp. 99-1 00). Hardoy y Satterthwaite (op. cit .• pp. 338-339). 
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la clásica teoría del lugar central de Christaller y de Losch. 28 

Esto en gran medida justifica el surgimiento de políticas urba
no-regionales en países subdesarrollados con un gran énfasis 
en el impulso a polos de desarrollo en primer lugar, y más re
cientemente en el fortalecimiento de ciudades secundarias. 

Estos planteamientos implican la idea de que la falta de de
sarrollo se debe en grado considerable a la inexistencia de un 
sistema nacional de ciudades -como el de las naciones desa
rrolladas-. que son las que deberían difundir los beneficios del 
desarrollo; dicho de otra manera. no contar con sistemas de 
ciudades ajustados a la regla rango-tamaño se considera nega
tivo y causa de atraso. 29 

De esta manera. las estrategias urbano-regionales en los 
países en vías de desarrollo, y en América Latina en particular. 
a pesar de incluir una variedad de estrategias de planeación 
territorial. tienen como base conceptual los principios de la 
polarización del desarrollo. Las nociones básicas de estos prin
cipios se vinculan estrechamente a las ideas expresadas en 
las principales teorías sobre organización espacial y desarrollo 
regional; de manera particular. a las tesis de "la causación 
acumulativa" de G. Myrdal. "los polos de desarrollo" de F. 
Perroux. "el crecimientd desequilibrado" de A Hirschman. o 
"la interacción centro-periferia" de J. Friedmann que. con sus 
variantes, sostienen el concepto de desarrollo como proceso 
de difusión, el cual sigue la trayectoria del centro hacia abajo 
y hacia afuera. 30 En esencia. tales teorías constituyeron una 

28 Véase R. Potter, Urbanization and Planning in the Third World, Croom-Helm, 

1985, pp. 122-123; así como W. Christaller, Central Places in Southern Germany, 

Prentice Hall, 1933, y A. Losch, The Economics of Location, Vale University Press, 

1940. 
29 F. Sabatini, op. cit., pp. 51-52. 
30 Aquí no se pretende dar una explicación detallada de estas teorías, expuestas 

con amplitud en otros estudios; véase por ejemplo, B.J.H. Helmsing y Uribe Eche

verría, "La planificación regional en América Latina ¿Teoría o práctica?", en S. Boisier 

et al. (comps.), Experiencias de planificación regional en América Latina, Santiago 

de Chile, NU/CEPAL/ILPES/SIAP, 1981; N.M. Hansen, "Development from Above: The 
Centre-Down Development Paradigm", en W.B. Stohry F. Taylor( eds.), Development 

from Abo ve or Below? The Dialectics of Regional Planning in Developing Countries, 

John Wiley and Sons, 1981 ;J. Palacios, La política regional en México, 19 70-1982, 

Guadalajara, Universidad de Guadalajara, 1989; H. Brookfield, lnterdependentDeve

lopment. Methuen and Co., 1975, cap. 4. 
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reacción a las nociones del equilibrio estable y el crecimiento 
equilibrado de las creencias neoclásicas más ortodoxas. y su 
tesis central es que el libre funcionamiento de las fuerzas del 
mercado no conduce por sí mismo a la eliminación de las dife
rencias geográficas en la manifestación del desarrollo; es de
cir, el crecimiento no aparece en todas partes al mismo tiem
po, sino que se da sólo en ciertas regiones o polos desde 
los cuales se difunde a las áreas de influencia y a otras regio
nes o ciudades. Por lo tanto, en un sentido geográfico, el cre
cimiento resulta necesariamente desequilibrado y las políti
cas del Estado son necesarias para corregir esta situación a 
través de la asignación regional de la inversión pública en otras 
áreas y proyectos, para crear así condiciones de crecimiento. 
Esta última idea ha sido uno de los aspectos teóricos más 
atractivos, puesto que implica un uso selectivo y racional de 
recursos económicos escasos. 31 

En el caso particular de los "polos de desarrollo". éstos han 
tenido un papel muy importante en las estrategias urbano
regionales-y aún gravitan en ellas aunque con concepciones 
diferentes. Según Hansen, 32 al parecer la actitud de los planifi- ' 
cadores hacia este tipo de estrategia de desarrollo regional ha 
experimentado tres fases: a) un gran optimismo respecto a 
las posibilidades de inducir el desarrollo en unos pocos polos 
con la subsecuente generación de efectos de difusión; b) 
pesimismo, cuando las expectativas que se tenían en la pri
mera fase no se materializaron. Esta fase se puede situar en 
América Latina a principios de los setenta, cuando diversos 
estudios criticaron la estrategia, 33 y e) u na visión más integral. 

en donde los polos de desarrollo representan sólo una estra
tegia más en la planeación territorial. 

31 J. Palacios (op. cit., p. 30) enfatiza tal aspecto señalando que "esta facilidad 
de traducir conceptos teóricos en estrategias directamente operables, que 
contemplan un uso económico de los recursos escaso disponibles, es lo que ha 
hecho que estas teorías [ ... ] sean tan atractivas para los gobiernos de los países 
en desarrollo por más de tres décadas·. 

32 N.M. Hansen, op. cit., p. 34. 
33 ILPES/ILDIS (eds.), Planificación regional y urbana en América Latina, México, 

Siglo XXI, 197 4; ILPES, "Los polos de crecimiento. La teoría y la práctica en América 
Latina·, 2 vols., Santiago de Chile, 1978. mimeografiado. 
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Esta última fase caracteriza los años ochenta en América 
Latina, cuando las políticas territoriales de varios países-bajo 
la influencia incluso de agencias internacionales como el Ban
co Mundial-pusieron mayor atención en los complejos víncu
los entre las economías urbana y rural. enfocando la formula
ción de sus estrategias regionales en los niveles medios de 
la jerarquía urbana, es decir, las ciudades secundarias. A estas 
últimas se les considera como una variante de los polos de 
desarrollo, 34 que se vuelven necesarias para integrar un siste
ma de ciudades bien jerarquizado, con capacidad tanto para 
movilizar recursos para las necesidades locales de regiones 
específicas, como para articular intercambios interregionales 
de servicios y productos especializados. Al postular este ti
po de estrategia Rondinelli 35 puntualiza: 

Se reconoce la necesidad de que los gobiernos nacio
nales comprometan recursos substanciales para for
talecer ciudades intermedias y de pequeña escala a 
través de una planeación del·centro hacia abajo", así 
como la necesidad de inversión estratégica en infraes
tructura social y física en poblados rurales de merca
deo y en pequeñas localidades, para facilitar el desa
rrollo de ·abajo hacia arriba·. 

Evidentemente la estrategia defortalecerciudadessecundarias 
se sustenta en los principios de la polarización del desarrollo, 
con base en un sistema de ciudades regularmente distribuido 
y ajustado en lo fundamental a los principios de la teoría del 
lugar central, bajo el argumento de que· en las sociedades de
sarrolladas la difusión del desarrollo ocurrió a través de un sis
tema de este tipo·. 36 Lo anterior queda de manifiesto en lo 
siguiente: 

Los países pobres sin este tipo de sistemas espaciales 
no pueden llevar a cabo una amplia difusión del desa-

34 Para una exposición de las diferentes interpretaciones que se han dado al 
concepto de "polos de desarrollo" en países subdesarrollados véase J. Appalraju 
y M. Safier. "Growth. Centre Strategies in Less-Developed Countries·. en A. Gilbert 
(ed.), Deve/opment Planning and Spatial Structure, John Wiley and Sons, 1976. 

35 D.A. Rondinelli, op. cit .• p. 30. 
36 /bid., p. 17. 
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rrolloy reducir las desigualdades regionales y urbano
rurales porque, ante la falta de un sistema integrado 
de ciudades intermedias, pequeños pueblos y cen
tros de mercado, los agricultores no pueden vender 
sus excedentes, obtener insumas, modernizar su tec
nología, y adaptar productos a la demanda del consu
midor.37 

Sin embargo, diversas críticas se han hecho a este tipo de es
trategias, y son precisamente estos aspectos críticos los que 
se deben discutir, sobre todo en un país como México donde 
la política urbano-regional nacional es relativamente reciente. 
En primer lugar, se halla el número en general excesivo de 
ciudades medias y pequeñas seleccionadas, ya que ello impli
ca el impulso a demasiadas ciudades a través de inversiones 
en infraestructura más o menos proporcionales a su población; 
generalmente no todas pueden funcionar como, por ejemplo, 
centros industriales, pero seguramente casi todas carecen de 
capacidad financiera y personal técnico y administrativo para 
su promoción. Quizá lo más recomendable es iniciar con un 
número reducido de ciudades medias como programa piloto, 
sin embargo, no se puede dejardeconsiderarqueentre mayor 
sea el número de ciudades de este tipo mayor será la acepta
ción política de la estrategia (por ejemplo, una ciudad en cada 
estado o región), aunque exista el riesgo de que este impul
so se diluya. 38 Este número excesivo de ciudades selecciona
das se vuelve particularmente relevante en un periodo en el 
que varios países en desarrollo enfrentan los efectos de un 
fase recesiva que significa estrechez en la disponibilidad de 
recursos; con seguridad a nivel macroeconómico las priorida
des se orientarán hacia generarcrecim iento económico y obte
ner recursos para el pago de los servicios de la deuda externa; 
de modo que las regiones o ciudades mayormente vinculadas 
a estas prioridades pueden ser las más ".exitosas". 

Una de las fallas apuntadas con mayorfrecuencia al fortale
cimiento de centros de desarrollo se halla en su falta de efecti-

37 /bid.. p. 20. 
38 H. Richardson. "National Urban Development .. .". op. cit. 
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vi dad para cumplir fines de carácter social, como estimular el 
desarrollo en las regiones más atrasadas. Y aquí se coincide 
con el manejo "espacialista" de este tipo de estrategia, seña
lado anteriormente. Varios estudios han demostrado que tales 
estrategias no condujeron a una elevación generalizada del 
nivel de ingresos ni a un mejoramiento de su distribución en 
la respectiva región polarizada, es decir, no se llegaron a desen
cadenar espontáneamente los procesos de polarización de 
ingresos. 39 

Normalmenteestetipodepolíticasseproponensobretodo 
incrementar el papel relativo de una región o centro urbano 
en la producción nacional, antes que especificar mecanismos 
para que importantes beneficios sociales alcancen a los gru
pos locales más pobres. Al respecto. Riffka y Fernández 40 pun
tualizan que el enfoque con el que se han impulsado estos 
proyectos de desarrollo regional parte de tres variables funda
mentales: producción, inversión e infraestructura: es decir, 
desde el punto de vista de la factibilidad económica o de los 
beneficios económicos y materiales del proyecto. Sin embar
go, no advierte la necesidad de un diagnóstico social que no 
parta de"un número infinito de indicadores y que termine 
concluyendo que los sectores o grupos investigados son po
bres ... ", sino que " ... explique las causas del atraso y la desi
gualdad y presente la lógica de su funcionamiento", para así 
plantear alternativas que puedan revertirlas. 

Enotroordendeideas,noestádeltododarotodavíacómo 
para impulsar una jerarquía de lugares centrales. una política 
pueda garantizar un desarrollo social y económico: algunos 
estudios empíricos recientes acerca de ciudades intermedias 
indican que la ausencia de un "sistema de lugares centrales", 
generalmente se debe a factores como una extendida pobreza 
en amplios sectores de la población del área de influencia de 
un "lugar central potencial". 41 La intervención del gobierno 

39 J.E. Hardoy y D. Satterthwaite. op. cit .. p. 343; C.A. de Mattos, op. cit., p. 16. 
40 S. Riffka e l. Fernández, "El desarrollo regional y el cambio sociopolitico en 

América Latina·, en S. Boisier etal., Experiencias de planificación ... , op. cit .. pp. 102-
103. 

41 J.E. Hardoy y D. Satterthwaite, op. cit., caps. 2 y 6. 
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para inducir un centro de mercado accesible no resuelve las 
necesidades de los grupos de bajos ingresos si ellos carecen 
de tierra, de capital o de la capacitación para aumentar su pro
ducción para la venta en dicho mercado; o si viven en un me
dio con suelos muy erosionados, estructuras de tenencia de 
tierra concentradas, falta de créditos y ausencia de infraestruc
tura básica. 

Y aunque la idea de que el atraso regional es resultado de 
la carencia de centros urbanos conectados a un sistema nacio
nal de ciudades fuera totalmente válida. no se examina la cues
tión de la eficiencia de la jerarquía en relación con servicios 
específicos. Es decir, tal vez la estructura propuesta se aseme
ja al modelo de Christaller sólo en forma pero no en sustancia. 
En este sentido. parece que la opción común de una políti
ca urbano-regional consiste en "llenar los vacíos" dentro de un 
modelo de lugar central, con base más en criterios de pronti
tud y facilidad, que en una eficiencia probada o de acuerdo 
con la relevancia para los objetivos nacionales de desarrollo. 42 

Como se sabe. la distribución de ciudades en una economía 
dada se debe a factores históricos. muchos de los cuales no 
se relacionan con funciones centrales de mercado. Por lo mis
mo, resulta del todo lógico que esta distribución de ciudades 
carezca de la forma y del patrón predeterminado del lugar cen
tral. Ciudades de tamaño similar ofrecen mezclas diferentes 
de bienes y servicios. 

Finalmente,cabedestacarquepordesgraciaestaspolíticas 
se basan con frecuencia en diagnósticos superficiales e impre
cisos de las circunstancias, tanto históricas como actuales, en 
las cuales las ciudades y sus áreas de influencia se desarrollan; 
además presentan un inadecuado análisis de los factores espe
cíficos de cada centro y, por lo tanto, cálculos imprecisos de 
las inversiones necesarias para implementar las políticas. Esta 
falta de diagnósticos específicos para cada región y ciudad nos 
lleva al terreno más amplio de la formulación de políticas en 

42 Funell ("The Role of the Small Service Centres in Regional and Rural De
velopment: With Special Reference to Eastern Africa", en A. Gilbert (ed.), Deve/op

ment Planning and Spatial Structure, op. cit., pp. 88-89) ha hecho afirmaciones 
sobre esta línea en su estudio acerca de pequeños centros de servicio en África 
Oriental. 
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coyunturas particulares, lo que fácilmente propicia falta de 
vinculación con políticas macroeconómicas y sectoriales. 43 

En resumen. mucha de la reflexión que en la actualidad 
se emprende acerca de la aplicación de una política urbana 
regional debe seguir líneas ya marcadas por la experiencia his
tórica en esta materia, especialmente en América Latina; y par
tir de ese estado del conocimiento que permite la vinculación 
con los conceptos teóricos explícitos o implícitos y las necesi
dades de bases empíricas más firmes. 

La política urbano-regional en México ( 1978-1990). 
Algunos fundamentos no explícitos 

La institucionalización de una política urbano-regional para to
do el país se inició en 1978. es decir, tiene poco más de diez 
años de vigencia. En este lapso aparecieron tres planes a nivel 
nacional en tres sexenios presidenciales: el Plan Nacional de 
Desarrollo Urbano( 1978), durante el mandato de José López 
Portillo; el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 
1984-1988, en el sexenio de Miguel de la Madrid; y el Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994, con Carlos 
Salinas de Gortari. 

A través de los planteamientos contenidos en estos tres 
planes. de una u otra manera se reconoce cómo tal política 
presenta dos importantes sesgos conceptuales (a los que se 
hizo referencia en la primera parte) y que se pueden resumir 
como sigue: primero, se da a entender que cambiar el patrón 
de distribución de la población en los asentamientos y ordenar 
internamente las ciudades, garantiza la transición hacia un 
desarrollo más eficiente y socialmente más justo. Es decir. 
hay un manejo "espacia lista" al sugerir que las estrategias nor
mativas propuestas. pueden realmente modificar las bases del 

43 Muchas de estas deficiencias se citan en el reporte de la Comisión Económica 
para América Latina y la Comisión de Asentamientos Humanos de las Naciones Uni
das: ECLA/UNCHS, "Middle Rank Human Settlements in Territorial Organization Stra
tegies in Latin Ame rica and the Caribbean·. 1984, citado en Hardoyy Satterthwait. 
op. cit .. p. 344. 
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crecimiento económico y de la desigualdad social. Y segun
do, de modo implícito se aplican (tal vez idealmente) concep
tos del desarrollo polarizado al encontrarse referencias sobre 
la distribución rango-tamaño, la teoría del lugar central, los po
los de desarrollo, o tamaño óptimo de ciudades. 

En este sentido, la política urbano-regional en México evi
dentemente se caracteriza por presentar los mismos "vicios" 
y conceptos organizadores que son distintivos de políticas de 
este tipo en otros países; pero lo fundamental radica en que 
al parecer. después de más de diez años de vigencia de esta 
política. no ha habido un avance que haga explícitos los tér
minos teóricos en que se presentan los postulados normati
vos; ni tampoco se ha hecho un esfuerzo real para vincular 
estos conceptos a circunstancias particulares del nivel local o 
regional. 

El manejo espacialista 

Al examinar los objetivos de los diferentes planes se aprecia 
el énfasis en"los lugares" y en las "distribuciones racionales", 
y la falta de atención a las causas estructurales de la desigual
dad social y los mecanismos específicos para elevar los nive
les de vida de los grupos sociales más empobrecidos. Entre 
los principales objetivos generales se asienta: 

-Racionalizar la distribución en el territorio nacional. 
de las actividades económicas y de la población, 
localizándolas en las zonas de mayor potencial del 
país. 

Promover el desarrollo urbano integral y equili
brado en los centros de población. 44 

-Transformar el patrón de ocupación del territorio 
en apoyo a la política de descentralización de la vida 
nacional mediante la consolidación de un sistema 
jerárquico de ciudades ... 

44 Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas, Plan Nacional de 
Desarrollo Urbano, t. 1, México. SAHOP, 1978, pp. 84-85. 
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Combatir el deterioro de edificios, espacios abier
tos y reales, y preservar los valores histórico-cultura
les, lo que supone lograr una adecuada integración 
de los elementos físico-urbanos al medio natural. .. 45 

- El mejoramiento de la calidad de los servicios ur
banos. atendiendo preferentemente a los grupos 
sociales más necesitados; particularmente con res
pecto a sus requerimientos básicos de suelo, infra
estructura, equipamiento y servicios urbanos. 

Elfortalecimientode la capacidad municipal para 
propiciar el sano [sic] desarrollo de las ciudades ... 46 

Es de notar que estos objetivos se refieren a aspectos de dis
tribución territorial de población y actividades de "equilibrio" 
entre ciudades. de ordenamiento de usos del suelo, de dota
ción de servicios y de deterioro de construcciones urbanas. 
Sin embargo, el componente social no representa el elemento 
central de la política. A pesar de las alusiones marginales a 
este aspecto dentro de los planes, no existe un diagnóstico 
sólido ni mecanismos específicos para atacar la desigualdad 
social. El hecho. por ejemplo, de mejorar servicios urbanos y 
ofrecer suelo y vivienda, no garantiza el acceso de los grupos 
sociales rezagados a estos satisfactores, si se carece de in
greso. Para abordar los problemas de pobreza y de carencias, 
la política urbana debe incorporar de manera amplia tanto una 
perspectiva económica como social. debe ocuparse tanto de 
la distribución de la riqueza como de la generación de esa ri
queza; es necesario reconocer el hecho de que la posición des
ventajosa de ciertos grupos se halla íntimamente relacionada 
con la posición privilegiada de otrosY 

Una política de lugares. con mayores posibilidades de me
jorar a corto y mediano plazo las condiciones ambientales y 
los "desequilibrios espaciales", debe ser parte integral de una 

45 Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología, Programa Nacional de Desarrollo 

Urbano y Vivienda 1984-1988, México, Sedue, 1984, pp. 35-36. 
46 Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología, Programa Nacional de Desarrollo 

Urbano 1990-1994, México, Sedue, 1990, p. 31. 
47 Pacione. "WhatAboutPeople? ACriticaiAnalysisof Urban Policyin the United 

Kingdom·, en Geography. vol. 7 5, 3. núm. 328, UK, 1990. p. 200. 
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política de grupos sociales más a largo plazo. que actúe al nivel 
de causas estructurales para una redistribución de recursos o 
riqueza entre tales grupos inter e intrarregionalmente. En otro 
orden de ideas, para afirmar que esta política ha experimen
tado un avance debería, después de más de diez años, in
corporar un planteamiento de las injusticias sociales y de los 
procesos sociales que estructuran el espacio, para propo
ner después los mecanismos que consigan garantizar algún 
tipo de correcciones. 

La concepción no explícita del desarrollo polarizado 

En ninguno de los planes mencionados se apunta un plantea
miento explícito de los fundamentos teóricos que sustentan 
sus estrategias normativas. Incorporar la discusión de estos as
pectos conceptuales es muy importante. Son elementos que. 
por una parte, han sido discutidos ampliamente en medios 
académicos y, por otra, se han aplicado en políticas urbano
regionales de otros países donde, según señalan los estudios, 
no han sido del todo exitosas (véase la sección anterior). Por 
lo tanto. debe incorporarse el conocimiento de todas estas ex
periencias. más que nada. por la ne.cesidad imperiosa de iden
tificar los elementos estructurales de la configuración territo
rial y de la desigualdad social. y de esta manera obtener un 
panorama de la viabilidad de alterar estos procesos. 

A pesar de la falta de claridad apuntada, en los planes se 
pueden identificar implícitamente varios de los principios con
ceptuales del llamado desarrollo polarizado o de las denomina
das teorías urbanas neoclásicas. Esto se aprecia en las estrate
gias urbanas que se proponen en los tres planes y en varios 
de los pronunciamientos incluidos. Respecto a las primeras, 
en el cuadro 2 se resumen las principales estrategias urbano
regionales durante los tres periodos, que se pueden relacionar 
directamente con la tipología de Richardson 48 (véase la prime
ra sección), según la cual estas estrategias serían del tipo Hhí
bridasH y se caracterizarían por dos rasgos fundamentales: 

48 H. Richardson. "National Urban Development .. :. op. cit. 
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Primero, están dirigidas a lograr una jerarquía urbana bien 
proporcionada. proponiendo acciones para todos los tamaños 
de ciudades en los diferentes rangos: se sugiere un ordena
miento de las grandes ciudades. se promueven las ciudades 
detamañomedioyseproponeestimularloscentrosdeapoyo, 
que representan el vínculo entre el medio rural y el urbano 
propiamente dicho. 

Segundo. proponen que sobre todo las ciudades medias 
y pequeñas (menores de un millón de habitantes). sean impor
tantes centros prestadores de servicios, es decir, que cumplan 
funciones de lugar central y a su vez estén integradas en sis
temas urbanos. lo cual es más explícito para 1978 y 1990. 

Cuadro 2 

PRINCIPALES ESTRATEGIAS ESPACIALES DE LA POlÍTICA 
URBANO-REGIONAL EN MÉXICO ( 1978-1990) 

1978 1984 1990 

Desalentar crecimiento Controlar el crecimien- Controlarelcrecimien
de la ZMCM* y deseen- to de la ZMCM y deseen- to de las grandes ciu
centrar actividades y tralizar actividades eco- dades. 
servicios. nómicas y población. 

Ordenar y regular algu- Ordenar y regular el ere
nos centros urbanos cimiento de algunas ciu-
mayores. dades grandes. 

Promover sistemas ur- Impulsar ciudades me- Desarrollar sistemas 
banos integrados con diascomocentrosindus- urbano-regionalescon 
impulsoaciudadesme- triales. agropecuarios y una red jerarquizada 
días como centros in- turísticos; y como cen- de servicios (funcio
dustrialesodeservicios tres de servicios (fur.cio- nes de lugar central). 
regionales (funciones nes de lugar central). 
de lugar central). 

Desarrollar sistemas de 
transporte y comunica
ción interurbana. 
Estimular el desarrollo 
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1978 

de centros de apoyo a 
la población rural dis
persa. 

Cuadro 2 (continuación) 

1984 

lmpulsarcentrosdeapo
yo a actividadesagrope
cuarias. 

• Zona Metropolitana de la ciudad de México. 

1990 

Impulsar centros de 
servicios de integra
ción urbano-rurales. 

Fuentes: Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas, op. cit., 1978; 
Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología, op. cit., 1984, p. 43; Secretaría de 
Desarrollo Urbano y Ecología, op. cit., 1990, cuadro 4. 

Como puede deducirse. se trata no sólo de una estrategia terri
torial que pretende ser bastante integral al proponer políticas 
específicas por cada tamaño de ciudad, sino además. tratar 
de conseguir una amplia vinculación entre ciudades y entre 
estas últimasysusáreasde influencia. En todas estas propues
tas se identifica el principio de la difusión del desarrollo a partir 
del efecto promotor de las ciudades como concentradoras de 
actividades productivas y de servicios de apoyo. Una vez más, 
lo anterior se puede identificar en los plantemientos que inclu
yen los planes: 

El Sistema Urbano Nacional estará constituido por 12 
zonas urbanas que integran conjuntos de ciudades lo 
suficientemente dinámicas a nivel regional. para ofre
cera mediano plazo. oportunidades de primera cate
goría en términos de fuentes de empleo, prestación 
de servicios. actividades industriales. educativas y cul
turales.49 

[La estrategia de desarrollo urbano] centra su aten
ción en el impulso a 59 ciudades medias que mues
tran aptitudes para captar el crecimiento económico 
y de población en términos más eficientes y equita
tivos. 

En este sentido se propicia la consolidación de una 
red nacional para la prestación de servicios. Se com-

49 Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Públicas, op. cit., p. 95. 
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pone de centros jerarquizados de acuerdo con dife
rentes niveles de atención a la población, a partir de 
los cuales se sistematizará la dotación de servicios. 5° 

Los objetivos[ ... ] se orientan a reducir los desequilibrios 
regionales en niveles de bienestar que presenta el 
país, difundiendo el desarrollo de los centros de pobla
ción y áreas rurales más dinámicas hacia el resto del 
territorio ... 51 

Sin embargo, no existe una sólida argumentación que justifi
que ¿por qué o a partir de qué umbral ciertas ciudades son 
"dinámicas"? ¿En qué medida "muestran aptitudes" para garan
tizar un desarrollo regional? En este sentido. resulta condición 
indispensable presentar una caracterización regional de sus 
atributos. que incluya los rasgos fundamentales de su entorno 
inmediato y su planta productiva. Un diagnóstico de este tipo 
proporciona elementos para saber el grado real de impulso 
que cada ciudad necesita; es decir. cada ciudad, según la es
pecialización que presentaba al iniciar la política, necesitaba 
un mayor o menor fortalecimiento. lo cual se traduce en co
nocer los montos y la temporalidad de las inversiones tanto 
sociales como sectoriales. 

Sobre la misma línea, afirmar que las ciudades captarán 
el crecimiento económico "en términos más eficientes", lleva 
a preguntar ¿para cuáles intereses?, ¿los regionales?; se hace 
necesario explicitar la estrategia económica a seguir y, por 
tanto. la influencia de los procesos macro y micro para los 
niveles regionales. En cuanto a "difundir el desarrollo", una vez 
más no se identifican mecanismos para garantizar este proce
so, y se conceptual iza como difusión entre lugares y no entre 
grupos sociales; así. no hay posibilidad de asegurar que ciertos 
sectores de la población puedan aspirar a adquirir los bienes 
que se oferten en aquellas ciudades con funciones de lugar 
central. 

Finalmente, tampoco hay evidencias en los planes seña
lados. de que existe una evaluación de las estrategias centra-

50 Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología, op. cit., 1984, pp. 42-52. 
51 Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología, op. cit., 1990, p. 35. 
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les -sobre todo aquéllas de impulso a ciudades de tamaño 
medio-. para poder saber, entre otros aspectos. si la política 
ha sido muy ambiciosa. una aplicación demasiado idealizada 
al ordenar todos los niveles de la jerarquía, o bien si los impul
sos han resultado demasiado débiles y sumamente selecti
vos. Al no existir lo anterior. surgen algunas inconsistencias 
cuando se examinan los tres planes en sus políticas por tama
ño de ciudad, como se puede apreciar en los cuadros 3 y 4. 

En el cuadro 3 se muestra a qué número de ciudades se 
aplican las diversas políticas. Debe notarse que cada vez hay 
un número mayor de ciudades de impulso: de 38 en 1978 
se pasa a 60 en 1990; en cambio, las deconsolidacióntienden 
a disminuir. ¿Acaso esto significa que en general la llamada 
política de impulso ha sido bastante exitosa como para poder 
incorporar cada vez mayor número de centros urbanos?, ¿en 
qué términos ha sido exitosa?, ¿han existido suficientes recur-

Cuadro 3 

NÚMERO DE CIUDADES POR TIPO DE POlÍTICA EN LOS 
PLANES DE 1978, 1984 Y 1990 

Tipo de política Número de ciudades 

1978 1984 1990 

Ordenamiento y regulación 3 1 4 
Consolidación 38* 3 20 
Impulso 38 41 60 

Subtotal 79 45 84 

Servicios regionales 13 15 17 
Servicios estatales 42 3.2 
Servicios subregionales 35 

Total 13 57 84 

• Incluye aquellas ciudades que tienen polltica de consolidación (e) y de 
consolidación y regulación (CR). Véase el cuadro 4. 

Fuentes: Elaborado a partir de Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras 
Públicas. op. cit., 1978, pp. 127-134; Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, 
op. cit., 1984, p. 44; Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologla, op. cit., 1990, 
cuadro 4. 
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Cuadro 4 

NÚMERO DE CIUDADES QUE CAMBIARON DE POLÍTICA 
(1978-1990) 

1978-1984 1984-1990 1978-1990 

Ordenamiento y regulación 
Continúan 3 
No aparecen 
Pasan a impulso 
Pasan a consolidación 2 

Consolidación 
Continúan 1 12 
No aparecen 24 
Pasan a regulación 2 
Pasan a impulso 13 26 

Impulso 
Continúan 24 28 22 
No aparecen 14 3 8 
Pasan a consolidación 9 7 
Pasan a regulación 1 1 

Subtotal 79 45 79 

Servicios regionales 
Continúan 12 11 9 
No aparecen 
Pasa a estatal 3 3 
Pasa a subregional 1 1 

Servicios estatales 
Continúan 25 
No aparecen 1 
Pasa a regional 6 
Pasa a subregional 10 

Fuentes: Las mismas del cuadro anterior. 

sos para lograr inversiones de carácter productivo y de bienes
tar social en tal cantidad de ciudades?. ¿de qué manera contri
buye el aumento de ciudades de impulso a la estrategia econó-
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mica regional y/o nacional?,¿con baseenquécriterioscatorce 
ciudades que tenían política de impulso en 1978. ya no apare
cen en 1984? (véase el cuadro 4), o ¿por qué e antros urbanos 
de consolidación se convierten en ciudades con impulso? El 
hecho de que algunos estudios sobre inversión pública fede
ral a niveles estatales concluyan que ésta continúa siendo bas
tante centralizada en sólo algunos estados y sectores y por 
lo mismo selectiva, 52 parece entrar en contradicción con el 
amplio impulso a un gran número de ciudades distribuidas en 
la mayor parte de los estados del país. En los planes no hay 
elementos para intentar responder a tales cuestionamientos. 

Algo similar sucede con las ciudades con política de pres
tación de servicios. Aquellas que deberán ofrecer servicios 
regionales prácticamente se mantienen. pero las clasificadas 
como de servicios estatales disminuyen de 42 en 1984 a 32 
en 1990 (cuadro 3). y se convierten en centros de servicios 
subregionales (cuadro 4). Quizás aquí no sólo es importante 
saber a qué obedecen tales cambios de jerarquía. sino cono
cer cómo se relacionan estos cambios con el incremento de 
número de ciudades que disponen de política de impulso. Una 
vez más los planes carecen de algún tipo de evidencia en este 
sentido. La falta de evaluación de política o fundamentos teóri
cos que justifiquen estos cambios o prioridades. llevan a pen
sar que estas últimas responden más a presiones de carácter 
político. 

Resulta muy importante que la evaluación de las políticas 
urbano-regionales se encauce cada vez más al fondo (concep
tual) y no únicamente a la forma. Esto significa confrontar los 
supuestos teóricos que sirven de base a estas políticas. no sólo 
con la experiencia de otros países. sino con las estrategias es
pecíficas que se proponen para México. La ausencia de diag
nósticos más amplios y profundos. especialmente con carac
terizaciones regionales. no permite avanzar en evaluaciones 
sistemáticas a niveles locales (de ciudad o región). Este tipo 

52 J. Palacios, "La insuficiencia de la política regional en México: patrones de 
asignación de la inversión pública federal, 1959-1986", en Una década de plani
ficación urbano-regional en México, México, El Colegio de México, 1989, pp. 155-
175. 
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de evaluaciones son fundamentales para conocer el grado de 
difusión de desarrollo que el supuesto fortalecimiento de ni
veles medios de la jerarquía urbana pretende lograr. 

Además, es fundamental definir un modelo territorial que 
advierta la actual relocalización de procesos productivos y sus 
nuevos espacios. En este sentido, aspectos como la disminu
ción de la inversión pública, el incremento de la inversión priva
da, la privatización y el fuerte dinamismo de algunos sectores 
como la maquila, el turismo y la alta tecnología en la produc
ción agrícola comercial, están causando patrones territoriales 
que ya deben tenerse en cuenta. 

1 2 1 





CAPÍTULO 

4 

El comportamiento regional 
de la inversión pública 

(1983-1989) 

Parece existir un acuerdo acerca de la importancia 
de la inversión pública tanto para el desarrollo re

gional como para el local. es decir, el nivel urbano. Esto sig
nifica una relación positiva entre mayor dotación de infraes
tructura a niveles regionales y el patrón espacial de desarrollo 
socioeconómico. Según lo ha señalado Hansen, 1 desde el pun
to de vista de la distribución espacial de este tipo de inversión. 
para fines de promoción urbano-regional. parecen presentarse 
dos grandes opciones para el Estado: concentrar la inversión 
en pocas regiones con gran potencial de crecimiento -que 
usualmente son las más avanzadas-. contribuyendo así a un 
desarrollo más desequilibrado; o distribuir más uniformemen
te la inversión entre las diferentes regiones. según el tipo de 
región de que se trate, hacia un desarrollo regional más ba
lanceado. 

Hasta principios de los ochenta algunos estudios habían 
intentado demostrar que la distribución territorial de la inver
sión pública en México ha seguido un patrón muy concentrado 
en algunos estados del país, lo cual contribuyó a agravar las 
desigualdades regionales y, por lo tanto. se ajustó al primer 
modelo. Sin embargo, la institucionalización a partir de 1978 
de una política urbana-regional estableció como uno de los 
objetivos centrales el de Htransformar el patrón de ocupación 

1 N. Hansen, ·unbalanced Growth .. .", op. cit., pp. 3-14. 
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del territorio en apoyo a una política de descentralización de 
la vida nacional? a través entre otros aspectos, de un "impul
so al desarrollo de centros alternativos sobre la base de ciu
dades medias". 3 

Con lo anterior parecen surgir dos grandes tendencias 
contradictorias: por una parte, la inversión pública ha mostrado 
una tendencia hacia la concentración en unos cuantos esta
dos del país, generalmente los más desarrollados y urbaniza
dos -una inercia que resulta importante saber hasta dónde 
se puede revertir-; y, por otra, la política urbana-regional pro
pone un impulso tendiente a la dispersión en un gran número 
de ciudades distribuidas en todos los estados del territorio na
cional. Por lo tanto, es fundamental examinar durante la déca
da de los ochenta, ¿en qué medida la inversión pública ha alte
rado la dotación de infraestructura a niveles regionales como 
un medio para reducir las desigualdades regionales y contri
buir a la descentralización?, y ¿qué tan congruente resulta el 
patrón geográfico de la inversión pública con la política de pro
moción urbana-regional? Este trabajo trata de analizar estas 
cuestiones a partir de dos instrumentos fundamentales: la in
versión pública federal por entidad federativa y por sector en 
el periodo 1983-1989, y la inversión del Convenio Único de 
Desarrollo (cuo), para el periodo 1983-1988 -establecido 
cómo el instrumento de coordinación de acciones entre la Fe
deración y los gobiernos de los estados para iniciar la descen
tralización. 

Antes de entrardirectamenteal análisis de información, va
le la pena hacer una breve reflexión respecto a las opciones 
señaladas por Hansen. Este autor, junto con otros estudiosos, 4 

2 Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología. op. cit .. 1984. p. 35. 
3 Es decir. una Jeorientación en la localización de las actividades económicas 

y de la población en puntos seleccionados del territorio nacional. concretamente 
en 59 ciudades medias de impulso según el Programa Nacional de Desarrollo Ur
bano y Vivienda, 19 84. y 60 ciudades en el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 
de 1990. 

4 Al recomendarse que la inversión se concentre en unos cuantos polos para 
lograr un rápido crecimiento económico, se maneja el supuesto de que las regiones 
ricas transmitirán el crecimiento a las más pobres, y en el largo plazo pueden 
formarse nuevos polos. Véase A.O. Hirschman, op. cit .. y H. Richardson, Regional 
Economics Location Theory. Urban Structure and Regional Change, Nueva York
Washington, Prager Publisher, 1969. 
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apoya ampliamente la alternativa de concentrar la inversión 
en unos cuantos lugares o proyectos; argumenta que sobre 
todo conviene a los países subdesarrollados porque en éstos 
difícilmente puede disponerse de la gran cantidad de recur
sos necesarios para iniciar un programa de grandes dimen
siones en todo un país. Sobre esta línea el mismo Hansen 
distingue entre infraestructura económica (economic over
head capital). que consiste sobre todo de caminos. sistemas 
de transporte. sistemas de irrigación. etcétera. e infraestruc
tura social (social overhead destinada al bienestar 
humano a través de educación. salud y vivienda. Estos dos 
tipos deben proporcionarse a las diferentes regiones según 
sus características; para tal fin. las regiones se clasifican en 
congestionadas. intermedias y rezagadas. 

Por ello. en una estrategia de inversión pública el gobierno 
debería activamente estimular la descentralización por medio 
de la localización paulatina de estos dos tipos de infraestruc
tura en las regiones intermedias y atrasadas. con la siguiente 
modalidad: la inversión en infraestructura social deberá cana
l izarse primordialmente hacia regiones atrasadas. debido a la 
deficiencia de servicios públicos y la incapacidad de sostener 
crecimiento económico; la inversión en infraestructura econó
mica deberá orientarse hacia las regiones intermedias que sí 
pueden sostener crecimiento. 5 

Bajo la guía de los anteriores planteamientos. se puede 
proceder al análisis de la información acerca del patrón geo
gráfico de la inversión pública. 

Inversión pública federal y desigualdad regional 
( 1940-1980) 

El periodo entre 1 940 y 1 980 se caracteriza porque prevale
ce una marcada desigualdad en la distribución de la riqueza 

5 L. M. Ramos Boyoli y C. Richter, "El desarrollo regional mexicano: el papel de 
la inversión pública federal", en Comercio Exterior. vol. 26. núm. 2. 1976. pp. 172-
180; R. Looney y P. Frederiksen, op. cit .. pp. 285-296. 
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y de la inversión federal al interior del país. De hecho, a pesar 
de los diferentes propósitos de los distintos regímenes pre
sidenciales, desde Ávila Camacho hasta López Portillo, no se 
presenta una alteración sustancial de tal patrón, salvo el giro 
de la inversión pública a mediados de los setenta en el sector 
energético. 

Grosso modo, los sectores de la inversión pública del pe
riodo se pueden dividir en econór:nicos, sociales y administra
tivos. De acuerdo con las políticas de cada mandato presi
dencial, los diferentes sexenios tuvieron un mayor o menor 
interés en determinados sectores de inversión. Así, el énfasis 
en el gasto económico sustentó la inversión de los gobiernos 
de Alemán, Ruiz Cortinas y Echeverría. 6 Los gastos adminis
trativos constituyeron la columna vertebral de la inversión fe
deral durante los mandatos de Ávila Camacho y López Ma
teas. Por otra parte, el impulso al desarrollo social, es decir 
educación, salud y vivienda, nunca ocupó el lugar más im
portante en la inversión federal durante el periodo, aunque 
presentó crecimientos relativos en las gestiones de López 
M ateos y Díaz Ordaz, cuando alcanzó cerca del 20 por ciento 
de la inversión federal total de cada uno de estos gobiernos. 
Los gastos para el desarrollo social alcanzaron su fase de ma
yor importancia con Echeverría, cuando representaron cer
ca de la cuarta parte de lo invertido en el sexenio. 7 

Es decir, a lo largo del periodo 1940-1980, hacia el interior 
de la estructura del gasto público, no existió un patrón de re
ferencia por un determinado sector de inversión; la distribu
ción de ésta se halla en función de las características generales 
de la política macroeconómica: déficit público, deuda externa 
y nivel de fijación de salarios, entre otros. Así, por ejemplo, 
en el auge de la explotación y exportación de petróleo (periodo 
presidencial de López Portillo), la mayor parte de la inversión 
pública se reafirma en el sector económico, no sólo por la pro
moción de la industria petrolera en sí sino de otras industrias 

6 N. Lustig, ·Magnitud e impacto del gasto público en el desarrollo social de Mé
xico·. en Investigación Económica, núm. 187, México, UNAM, Facultad de Econo
mía, enero-marzo de 1989, pp. 85-140. 

7 ldem. 
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básicas como la siderúrgica, la generación de electricidad y 
la de construcción. 

El patrón de inversión federal hacia los diferentes sectores 
económicos pasó de un énfasis en agricultura e infraestruc
tura, prevaleciente en los años cuarenta y cincuenta, a la indus
tria, el comercio y el sector energético en los sesenta y setenta. 
Así. el gasto de capital realizado por el gobierno federal entre 
1965 y 1980 se incrementa de un 20 a un 30 por ciento del 
total invertido, lo cual se refleja en una participación estatal 
en la esfera productiva: siderúrgica. comunicaciones. transpor
tes, industria petroquímica. entre otros sectores de inversión. 
Sobre todo, en los últimos años del decenio de los setenta, 
el sector prioritario de inversión federal es la industria, dentro 
del modelo estabilizador. Esto no quiere decir que se aban
donen otros sectores económicos y sociales. de hecho se 
impulsa el extensionismo agrícola, la educación y la seguridad 
social, así como la vivienda y el comercio. 8 

En cuanto a la asignación territorial de la inversión federal, 
en el periodo mencionado los estados más pobres del país dis
pusieron de menos recursos que las entidades con una diná
mica económica mayor. De este modo, el grupo de entidades 
"deprimidas", es decir, Oaxaca, Guerrero, Chiapas, Tlaxcala, Hi
dalgo, Puebla y Zacatecas, se encuentra en un extremo del 
continuum de espacios de inversión federal, mismo que in
cluye en el otro al Distrito Federal y los estados de la frontera 
norte. 

Desde las gestiones de Ávila Camacho y Alemán, los re
cursos gubernamentales se utilizaron en las regiones más ri
cas del país: Distrito Federal. Veracruz y los estados de la fron
tera norte. Todos los gastos federales tendieron a favorecer 
el medio urbano y a las entidades cuya actividad económica 
ha mantenido un peso relativo importante dentro de la eco
nomía nacionaL por ejemplo, Veracruz y Tabasco en el pe
tróleo, Tamaulipas en el sector de comercio con Estados Uni
dos, Sonora por su agricultura y ganadería de especulación. 

8 R. Aguirre. "Política del gasto público·. en Comercio Exterior, vol. 26. núm. 8, 
México, agosto de 1976, pp. 31-35. 
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Una evidencia de la desigualdad existente entre las enti
dades que conforman el país se halla en el PIB per cápita esta
tal. Al comparar los datos de 1970 y 1980, se observa que 
la diferencia, en 1970, entre la entidad con mayor PIB per cá
pita. el Distrito Federal. y la de menor valor, Oaxaca, era de 
casi seis veces en favor del Distrito. Diez años después, la di
ferencia entre las mismas entidades no había cambiado. 9 Fue
ra del Distrito Federal. los estados con mayor PIB per cápita 
estatal en 1970 se ubicaban en la frontera norte: los de la pe
nínsula de Baja California, Sonora. Coahuila y Nuevo León. El 
patrón para 1980 es distinto, ya que los estados más impor
tantes en este sentido son, después del Distrito Federal. Nue
vo León, Quintana Roo, Tabasco y Baja California. Es decir, de 
acuerdo con el impulso tanto al petróleo en Tabasco como 
al turismo en Quintana Roo, ambos se integran al grupo de 
estados "más ricos" del país. 

En el otro extremo del conjunto de entidades del país, en
tre los estados con menor PIB per cápita, aparte de Oaxaca. 
se contaban, en 1970, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Michoa
cán, Tlaxcala y Zacatecas. Hacia 1980, son estos mismos 
estados los que se encuentran a la zaga respecto al PIB per 
cápita, aun cuando Michoacán haya recibido en el inicio de 
los ochenta inversiones federales de primer orden en el sec
tor industrial. Es decir, no hubo un efecto de reverberancia so
bre el PIB per cápita estatal a partir de la inversión federal. 

Ramírez ha demostrado que en el decenio 1970-1980, 
la actividad económica del país tendió a concentrarse en las 
áreas que tradicionalmente la han acaparado (ZMCM, frontera 
norte, estados petroleros); 10 esto debe interpretarse como un 
indicador indirecto de cómo se ha distribuido geográficamen
te la inversión federal en el mismo periodo. Cada vez hay una 
mayor concentración regional de la actividad económica en 
el país, en el área más dinámica: la ciudad de México y su 
entorno inmediato. Desde el Distrito Federal la concentración 

9 M. Ramírez. "Las desigualdades interregionales en México, 1970-1980", en 
Revista de Estudios Demográficos y Urbanos. vol. 1. núm. 3. México, El Colegio 
de México, septiembre-diciembre de 1986, pp. 351. 373. 

10 ldem. 
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económica se ha ampliado al Estado de México, y en menor 
medida a otras entidades como Morelos. Hidalgo, Puebla y 
Querétaro. De este modo, los PIBdel Distrito Federal y el Estado 
de México. juntos. incrementaron su participación relativa en 
el PIB nacional. durante el decenio 1970-1980, de 36 a 38 
por ciento. 

Tal situación contrasta con lo que ocurre, en el mismo pe
riodo, en las entidades más rezagadas del país, las cuales ape
nas sostienen su participación en el PIB nacional. Se obser
va pues una disparidad entre estados y regiones a través del 
comportamiento del PIB estatal. Algunas de las entidades que. 
en este contexto. presentan un incremento importante en el 
PIB estatal, y en su contribución al nacional, son Tabasco y 
Chiapas. por el crecimiento del sector energético del país a 
fines de los setenta y principios de los ochenta. mismo que 
requirió de cuantiosas inversiones por parte del gobierno fede
ral. Quintana Roo es otro ejemplo similar, sólo que en este caso 
se debe al crecimiento e inversiones en el sector turismo de 
fines de los setenta, en particular con la apertura de Cancún. 
Estas entidades constituyen los únicos ejemplos del decenio 
en los que se aprecia una disminución relativa de la desigual
dad interestatal en el país. 

A pesar de que el objetivo mayor del gobierno federal en
tre 1940 y 1 980 haya sido impulsar el crecimiento econó
mico, no hubo una disminución notable de las disparidades 
regionales. Es más. durante los sesenta y los setenta, las con
siderables disparidades entre estados y regiones del país cre
cieron.11 La colocación de recursos ha correspondido a los mis
mos estados y, en muchos casos, a las mismas ciudades. En 
ese contexto, más de una cuarta parte de la inversión pública. 
entre 1960y 1980. se encauzó al Distrito Federal. Así. es evi
dente que la inversión pública entre 1940 y 1980 no cumplió 
con su función de elemento promotor del desarrollo socio
económico de toda la población del país. 

11 R. Looney y P. Frederiksen, op. cit. 
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La desconcentración y la distribución de la 
inversión pública federal ( 1983-1989) 

En materia de la política regional. uno de los objetivos cen
trales de los sexenios de José López P.ortillo y de Miguel de 
la Madrid fue el de la desconcentración de actividades y re
cursos de las zonas más densamente pobladas y dotadas de 
la más amplia infraestructura. Se propuso entonces una mejor 
asignación de los recursos entre las regiones a través de la 
reorientación del gasto corriente y de la inversión. 12 

Con el fin de reordenar la economía nacional se hace 
necesario equilibrar la asignación regional del gas
to y programar su impacto promoviendo la actividad 
económica en todas las entidades federativas. en fun
ción de las necesidades locales. Se busca incidir en 
el impulso al desarrollo de las regiones menos favo
recidas. de manera que disminuyan las desigualdades 
regionales. 

El gasto regional estará orientado a concentraren 
ciudades medias y comunidades con adecuada capa
cidad. los servicios básicos ... 13 

De lo anterior se desprenden tres aspectos fundamentales: 
Primero. al gasto público se le considera como uno de los 
instrumentos más importantes para promover el desarrollo re
gional. por lo que resulta relevante evaluar su patrón de dis
tribución regional y ver en qué medida se ha reorientado para 
promover el desarrollo en otras regiones. 

Segundo. se hace explícito que en términos regionales (de 
estados) debe proponerse un patron más uniforme de distri
bución del gasto público. beneficiando sobre todo a los esta
dos menos favorecidos para disminuir la brecha entre las re
giones más y menos desarrolladas. 

12 Véase Secretaria de Programación y Presupuesto. Plan Global de Desarrollo 
1980-1982 y Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, México, SPP, 1983. 

13 Secretaría de Programación y Presupuesto. Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988. op. cit .• pp. 398-399. las cursivas son nuestras. 
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Tercero, la programación del gasto regional se propone 
impulsar dentro de los estados menos desarrollados a las ciu
dades medias, a través de la dotación de infraestructura eco
nómica y social como vía para alcanzar el proceso de desa
rrollo regional más equilibrado. 

Por lo tanto. es de esperar que en términos territoriales 

sobresalga una tendencia a revertir la distribución histórica del 
gasto regional. Deben disminuir así las asignaciones a las enti
dades de más alto nivel dedesarrollosocioeconómico, que his
tóricamente han absorbido la mayor parte de la inversión pú
blica, en favor de aquéllas con nivel de desarrollo medio y bajo 
que a su vez contengan ciudades medias de amplio potencial. 
Y en términos sectoriales, la política regional señala la necesi
dad de estimular las acciones para desconcentrarel crecimien
to industrial. fortalecerlas condiciones del desarrollo rural. des
centralizar los sectores de educación y salud como parte de 
la dotación de infraestructura. equipamiento y servicios bási
cos a ciudades medias, así como la vivienda y el empleo. 14 

Este apartado tiene como propósito examinar dos aspectos 
centrales: primero, la variación en el monto global de la inver
sión pública federal desde 1980 hasta 1989, y de manera 
específica durante el sexenio de Miguel de la Madrid ( 1983-
1988), así como los cambios en las asignaciones sectoriales; 
en segundo término, las variaciones geográficas de esta inver
sión en relación con los destinos sectoriales a nivel de entidad 
federativa. 

Los montos de la inversión pública federal 
y los destinos sectoriales 

Es notable ante todo una reducción, desde 1983, en el monto 
global de la inversión pública, que en más de una tercera parte 
ha estado dirigida al apoyo del sector energético. 15 

14 /bid., pp. 393-399. 
15 Especialmente en esta sección y en la siguiente, acerca del Convenio Único 

de Desarrollo (cuo), agradecemos la colaboración de las licenciadas en geografía 
Lourdes Godínez y Alicia Ladezma, quienes se encargaron de los bancos de datos 
y todos los cálculos estadísticos. 
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Cuadro 1 

MONTO DE LA INVERSIÓN PÚBLICA FEDERAL POR AÑO 
( 1983-1989)* 

Incremento 

Pesos Pesos anual 

Años corrientes de 1980 % 

1983 1 365 427.20 353 737.60 
1984 2 262 391.40 368 467.70 4.10 
1985 3 030 261.00 314 995.90 -14.50 
1986 4 869 420.80 290191.90 -7.80 
1987 10 797 173.70 268 720.10 -7.40 
1988 18 708047.10 230 792.60 -14.10 
1989 22 107 547.50 224 830.14 -2.50 

• En miles de pesos. 
Fuentes: Calculado con base en los informes presidenciales respectivos. Apén

dices estadísticos. Para deflactar a pesos de 1980 se usó el deflactor implícito en 
el PIB publicado por el Banco de México. 

Con la profundización de la crisis económica a partir de 
1982, la inversión pública sufre un decremento (respecto a 
1981) del 18 por ciento en el último año del sexenio de José 
López Portillo. 16 Desde entonces, aunque este monto de inver
sión registra un ligero repunte entre 1983 y 1984, su valor 
absoluto ha decrecido constante y considerablemente en tér
minos reales, pues en 1989 registra un decremento del 37 
por ciento respecto a la de 1983. En el cuadro 1 puede apre
ciarse esta tendencia y los decrementos que se presentaron 
sobre todo en 1985 respecto a 1984, y en 1988 respecto 
a 1987, cuando llegaron hasta un -14 por ciento. Lo anterior 
evidentemente refleja el déficit presupuesta! y el endeuda
miento del sector público, tanto interno como externo y, so
bre todo, destaca cómo la efectividad del gasto público se 
redujo al disminuir su monto global. También podría argu
mentarse que los datos muestran cómo el sector público ha 

16 Las variaciones del monto global de la inversión pública federal en los dos 
sexenios anteriores puede consultarse en J. Palacios. "La insuficiencia de la política 
regional en México .. .", op. cit., cuadro 3. 
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Cuadro 2 

INVERSIÓN PÚBLICA FEDERAL ANUAL POR SECTOR 
( 1983-1989)* 

Sector 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 Total 

Industria 8.10 7.00 4.18 5.08 6.68 8.02 4.95 6.33 
Energéticos 40.22 32.87 37.42 33.67 34.98 35.44 34.94 35.74 
Infraestructura 

social 16.94 20.33 21.25 25.08 22.17 27.60 28.24 22.49 

Infraestructura 
económica 2 1. 1 3 23.67 21.99 23.72 23.89 18.68 18.66 21.90 

Agricultura 9.11 10.15 9.20 8.02 7.26 6.22 7.92 8.46 
Comercio 0.46 0.75 0.83 0.84 0.92 0.88 0.61 0.75 
Turismo 1.23 1.58 0.62 0.74 1.03 0.64 0.76 0.99 

Admón. y 
defensa 2.80 3.65 4.51 2.85 3.07 2.52 3.92 3.35 

Total 100.00 100.00 1 00.00 100.00 100.00 1 00.00 1 00.00 100.00 

• Porcentaje con base en pesos constantes de 1980, 
Fuentes: Calculado con base en los informes presidenciales respectivos. Apén

dices estadísticos. Para deflactar a pesos de 1980 se usó el deflactor implícito en 
el PIB publicado por el Banco de México. 

perdido su papel de motor principal de la economía en favor 
de la inversión privada. sin embargo, algunos estudios seña
lan la forma en que a partir de 1982 se ha registrado más 
bien un crecimiento económico negativo, donde el Estado ha 
disminuido su papel promotor y la inversión privada. hasta 
1988. mantenía aproximadamente el mismo nivel de partici
pación en la economía que en 1980. 17 

El cuadro 2 muestra los destinos sectoriales de la inversión 
pública; se puede apreciar ahí que en el periodo 1983-1989 
el sector energéticos tuvo prioridad al absorber, con el36 por 

17 En este sentido consúltense por ejemplo. las estadísticas aportadas por el sub
secretario de Planeación y Control Presupuesta! en un estudio acerca del papel de 
la inversión pública en el desarrollo económico de México en los últimos años: P. 
García de Alba, "Papel de la inversión pública en el desarrollo económico de México". 
en Catálogo CIHAC'89 de la construcción. México. Centro Impulsor de la Construc
ción y la Habitación, 1989, cuadros. 
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ciento más de la tercera parte del total de esta inversión. A 
principios del periodo se observa cómo el auge petrolero pro
vocó que el sector industrial (industria y energéticos) recibiera 
la más alta proporción en inversión de sexenios anteriores ( 48 
por ciento) merced a la exploración y la explotación de nuevas 
reservas de hidrocarburos y al impulso de la industria petra
química. Sin embargo, a finales del periodo este monto volvió 
a proporciones ·normalesH (42 por ciento) y los energéticos, 
aunque bajaron su proporción, continuaron siendo un sector 
central de la estrategia económica del gobierno de Miguel de 
la Madrid. 

En cuanto a la inversión en infraestructura social y eco
nómica, ésta mantuvo un monto promedio bastante estable 
en el periodo, 22 porcientocada sector. Este porcentaje indica 
la poca importancia que se otorgó en el periodo al desarrollo 

. social-una de las prioridades del régimen-, a través de obras 
de apoyo. 

Finalmente, el sector agropecuario apenas consiguió sos
tener su participación en el periodo, entre 9 y 8 por ciento. 
En este caso tampoco se cumplió la meta de elevar la partici
pación prevista del sector y se hizo más clara la prioridad 
asignada a la actividad industrial sobre el desarrollo rural y la 
integración urbano-rural. 18 De modo evidente, esto no pro
mueve el arraigo de la población rural ni contribuye a un proce
so de desconcentración de los grandes centros urbanos hacia 
una promoción regional. 

Distribución geográfica de la inversión pública federal 
( 1983-1989) 

Para cada uno de los ocho sectores de la Inversión Pública 
Federal Ejercida (IPFE) se presentan enseguida algunos comen
tarios respecto a su dimensión espacial en el periodo que 
aquí se analiza. También se emprende un balance general de 

18 Para profundizaren los propósitos de la política de gasto público para el perio
do 1983-1988, véase Secretaria de Programación y Presupuesto, Antologfa de 
la p/aneación en México, 1917-1985, Documentos normativos y metodológicos 
( 1982-1985), núm. 17, México, SPP/FCE, 1985, p. 288. 
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la IPFE total entre 1983 y 1989, por entidad. Por último, se 
hace mención de un elemento considerado de importancia pa
ra evaluar la IPFE en cada entidad, el valor aparente de la in
versión per cápita en el periodo referido (véase cuadro 3). 

Energéticos. El principal sector de la IPFE entre 1983 y 
1989 es el del petróleo e industrias químicas básicas asocia
das a éste. De acuerdo con los datos oficiales, Campeche y 
Veracruz absorbieron, entre las dos, poco más de la cuarta 
parte de las inversiones del sector, en razón del interés del 
gobierno federal por impulsar el sectorpetroquímico, principal 
fuente de divisas para el país. Si se considera que otra cuarta 
parte de la IPFE del sector se maneja como no distribuible geo
gráficamente, se tiene que la mitad de las inversiones del sec
tor energéticos se canalizó a las dos entidades ya menciona
das o que no tuvo un destino geográfico preciso. Después 
vienen Tabasco y el Distrito Federal como recipientes mayo
res de la IPFE en el sector energéticos, gracias a los yacimientos 
petrolíferos del primero y la infraestructura física del segundo. 
Fuera de ellos destaca una zona en el sur del país, desde Mi
choacán hasta Chiapas, otra en el noroeste (Baja California y 
Sonora) y una más en el noreste (Coahuila a Tamaulipas). En 
el último caso, esta inversión se halla relacionada -sin duda
con el impulso a los yacimientos carboníferos de Coahuila, a 
lasnuevasinstalacionesdePemexenNuevoleón,yaloscam
pos de petróleo y gas de Tamaulipas. Si se considera que una 
cuarta parte de la IPFE del sector se maneja como no distri
buible geográficamente, se tiene que la mitad de las inversio
nes del sector energéticos se destinó a las otras 30 entidades 
del país. 

Infraestructura económica e infraestructura social Estos 
sectores, y particul.armente el primero, presentan un patrón de 
distribución másamplioquecualquierotroen el país. Al mismo 
tiempo, la IPFE, cuyo destino no geográficamente definido re
presenta porcentajes bajos del total invertido (8 y 4 por ciento 
respectivamente). En el sector de infraestructura económica 
se advierte que el Distrito Federal absorbe la mayor cantidad 
de inversión, cerca del 40 por ciento del total en el periodo. 
Muy atrás siguen entidades como Veracruz, Jalisco, México, 
Tamaulipas y Nuevo León, todas entre 4 y 3 por ciento del 
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LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y EL DESARROLLO REGIONAL EN MÉXICO 

total de IPFE en el sector. Es decir, las entidades más pobladas 
del país, junto con las que presentan una actividad económica 
dinámica (Nuevo León yTamaulipas), recibieron el mayor apo
ye en cuanto a inversión en infraestructura económica: las cin
co entidades y el Distrito Federal concentraron cerca del 60 
por ciento de la IPFE del sector. 

La IPFE en infraestructura social se dirigió básicamente a 
tres entidades del país: Distrito Federal. México y Nuevo León. 
Resulta interesante la exclusión de Veracruz y Jalisco, que 
tienen más habitantes que Nuevo León. Así, las tres prime
ras entidades recibieron poco más del 60 por ciento de la IPFE 

en el sector; sin embargo, sólo al Distrito Federal correspondió 
el 51 por ciento de la inversión total en el periodo. Respecto 
a la distribución de la IPFE en infraestructura social. cabe seña
lar que todos los estados de la franja fronteriza del norte reci
bieron importantes inversiones, junto con Si na loa, Veracn.iz y 
algunas entidades del sur, como Michoacán, Guerrero y Oaxa
ca. Si se examina la estructura interna de la inversión en infra
estructura social. realizada en el país en los últimos tres años 
del periodo ( 1987-1989), se observa que entre 50 y 60 por 
ciento de lo invertido en el sector se asignó a "desarrollo re
gional" y que, en 1989, correspondía también al programa de 
Solidaridad. 

Agricultura. Una quinta parte de la inversión en este sec
tor entre 1983y 1989, se destinó al Distrito Federal. situación 
que contrasta con la participación insignificante de la capital 
del país en cuanto a volumen y valor de la producción agrícola 
nacional. Más aún, cerca del 20 por ciento de la inversión no 
es distribuible geográficamente, con lo que-si se suma el por
centaje del Distrito Federal a éste- queda poco más de la 
mitad de la IPFE para el resto de los estados. Cerca,de 21 por 
ciento del total invertido en el sector fue para seis entidades: 
Sinaloa, México, Tamaulipas, Veracruz, Michoacán y Sonora. 
Se trata de algunas de las entidades más ricas en cuanto a 
agricultura comercial y de especulación se refiere: hortalizas 
de exportación en Si na loa y Sonora; granos básicos en Tamau
lipas; frutas, legumbres y oleaginosas en Veracruz y Michoa
cán. El resto de la inversión se reparte por todos los rumbos 
del país, excepto en la península de Yucatán. 
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Industria. Este sector presenta el patrón de distribución 
geográfica más restringido de todos los que constituyen la IPFE. 

En el periodo 1983-1989 se presenta una fuerte concentra
ción de la inversión federal en sólo tres entidades. en donde 
no figura el Distrito Federal y la inversión no distribuible geo
gráficamente alcanza sólo 3 por ciento del total. A Michoacán 
se encauzó el 54 por ciento de la inversión industrial. gracias 
al impulso otorgado a la construcción de industrias ligadas con 
el complejo minero siderúrgico de Las Truchas. así como al 
puerto industrial de Lázaro Cárdenas y la erección de la planta 
de Fertimex. Veracruz captó el 12 por ciento de la inversión 
en industria. debido al impulso de empresas estatales del ace
ro y de astilleros. Coahuila recibió cerca del 7 por ciento de 
la IPFE en industria. en relación con el financiamiento de las 
empresas siderúrgicas y metalúrgicas propiedad del Estado. 

Comercio. Poco más de la tercera parte de la IPFE en co
mercio durante el periodo. se dirigió a tres entidades: Distrito 
Federal. México yVeracruz; sólo el primero concentró más del 
20 por ciento de la inversión total en el sector. Fuera de ellas. 
destaca la inversión ejercida en los estados de Jalisco, Tamau
lipas. Chiapas y Oaxaca. que captaron en conjunto cerca del 
18 por ciento de la inversión. Así. más de la mitad de la IPFE 

en comercio se encauzó a las siete entidades mencionadas. 
Destaca la exclusión de entidades como Nuevo León, Baja 
California y Coahuila. donde simplemente el peso de la pobla
ción urbana estatal sería un argumento en favor de la inversión 
federal en el sector. 

Turismo. Éste es otro sector cuya distribución geográfica 
se halla altamente localizada; sólo unos cuantos estados con
centran la inversión. además de que en turismo lo no distri
buible geográficamente equivale a cero. Cerca de un tercio de 
lo invertido en el periodo 1983-1989 se dirigió al Distrito Fe
deral. La remodelación y propaganda de los atractivos de la 
ciudad de México. junto con la promoción televisiva. de pren
sa. de folletería. entre otros factores. explican en parte esta 
situación. Fuera del Distrito Federal destacan apenas cuatro 
entidades: Baja California Sur. Quintana Roo. Oaxaca y Guerre
ro. Entre ellas absorbieron más del 60 por ciento de las in
versiones. Aquí. el motivo de la magnitud de la inversión ha 
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sido considerar al turismo como una fuente fundamental de 
captación de divisas. sólo superada·por el petróleo. Sin duda. 
las inversiones del sector se realizaron con vistas a reforzar 
los sitios turísticos ya tradicionales. como Acapulco y Cancún. 
o para comenzar a integrar al ritmo de la evolución turística 
actual sitios hasta hace poco desconocidos en la geografía 
nacional. como Huatulco, Loreto-Nopoló o Los Cabos. 

Administración y defensa. Este sector presenta la distribu
ción espacial dentro del territorio nacional más difícil de com
prender. Que el Distrito Federal absorba el mayor porcentaje 
de inversión en el sector no es sorprendente. en especial por 
constituir la sede de la mayor parte de las oficinas guber
namentales; así un 63 por ciento de la IPFE en administración 
y defensa se realizó en la capital del país. A continuación. en 
orden de importancia, se encontraban Chiapas. Yucatán y Mé
xico. que en conjunto tenían el 7 por ciento de la IPFE en el 
sector. 19 En ningún caso las estadísticas reflejan que se haya 
producido una importante descentralización de las funciones 
administrativas del Estado. mismas que siguen agrupadas en 
el Distrito Federal y las partes aledañas del Estado de México. 

Inversión pública federal ejercida por entidad. 
en el periodo 1983-1989 

En el mapa 1 se aprecia la distribución de la inversión pública 
por entidad durante el periodo 1983-1989. El Distrito Federal 
acaparó poco más de la cuarta parte de la inversión total. se
guido de Veracruz (8 por ciento). Michoacán (6 por ciento). 
Campeche (5 por ciento). México (3 por ciento) y Tabasco (2 
por ciento). Hacia estas seis entidades fluyó poco más de la 
mitad de la IPFE total. con lo que el Distrito Federal conservó 
su situación privilegiada. al mismo tiempo que el interés por 
impulsar la industria petroquímica y la siderúrgica obtuvieron 
su manifestación territorial en Campeche. Tabasco y Michoa
cán. Algunos de estos estados han sido beneficiarios tradi-

19 Los casos de Chiapas y Yucatán quizá puedan explicarse por un intento del 
Estado mexicano de reforzar la vigilancia en las áreas fronterizas con Guatemala. 
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cionales de la inversión federal. como el Distrito Federal y Ve
ra cruz; la alta asignación de recursos a otros, como Michoa
cán, Tabasco y Campeche, responde a prioridades de la estra
tegia económica sexenal. 

Un segundo grupo de entidades lo conforman las de la 
frontera norte, que en conjunto concentraron el 12 por 
de la IPFE. Con un nivel medio de inversión, tales estados con
servan su estatusdebido a sus actividades comerciales, de ser
vicios y, recientemente, de la industria .maquiladora, que han 
sido impulsados por el Estado en esa porción del país. Den
tro de este grupo de entidades, se encuentran los tres estados 
del sur -Chiapas, Guerrero y Oaxaca- que captaron el 6 por 
ciento del total invertido en el país, así como Jalisco, Si na loa. 
Hidalgo y Puebla. A estos estados. junto con los de la frontera 
norte y los del sur. se encauzó la cuarta parte de la IPFE. 

Las regiones y entidades que contaron con menor inver
sión se ubican en la península de Yucatán, el centro norte del 
país. Baja California Sur y todas las entidades de extensión re
ducida. De tal modo que la región que acaparó la mayor par
te de la IPFE fue la misma que en periodos anteriores: el centro 
del país, en particular el Distrito Federal y el Estado de México. 
Es evidente que ha prevalecido una tendencia que mantiene 
la concentración de la IPFE. Se ha sostenido este patrón a pesar 
de algunos intentos por invertir en estados pobres, con ejem
plos como el impulso al turismo en el estado de Oaxaca. Así. 
a lo largo del periodo 1983-1989, las prioridades territoria
les de la IPFE se ciñeron a la tendencia establecida desde hace 
más de 50 años. 

Inversión pública federal ejercida per cápita. en el periodo 
1983-1989 

Los mapas 2 y 3 muestran la IPFE percápita en los años 1983 
y 1989. Laconfeccióndeestasfigurassehizocon las mismas 
categorías de inversión para poder establecer si había una dis
minución o ascenso considerables entre los años indicados. 
Así, son evidentes dos situaciones: primero. ha disminuido la 
IPFE per cápita desde 1983 hasta 1989, en casi todo el país. 
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EL COMPORTAMIENTO REGIONAL DE LA INVERSIÓN PÚBLICA 

El valor de la IPFE per cápita nacional ha descendido, en pesos 
constantes de 1980, de 4 992 pesos en 1983 a 2 825 pe
sos en 1989. Segundo, a pesar de tal disminución, el número 
de entidades cuyo valor de la IPFE per cápita es superior a la 
media nacional ha alimentado ocho en 1983 y diez en 1989, 
con modificaciones menores: Coahuila sustituye a Nuevo León 
en 1989 y se suman al grupo VeracruzyTabasco en este últi
mo año. Sin embargo, el grueso de los estados del país se ubi
ca por debajo de la media, situación que se agudiza en 1989. 

El único estado donde se ha sostenido ésta es Campeche, 
con cerca de 15 000 pesos (de 1980) por persona a lo largo 
del periodo, como resultado de las inversiones estatales en el 
sector energéticos. En 1983, entidades como Baja California 
Sur. Campeche, Colima. Distrito Federal. Michoacán, Nuevo 
León. Quintana Roo y Tabasco se encontraban por encima 
de la media de inversión per cápita del país. cercana a 5 000 
pesos (de 1980). Sin embargo, como resultado de la contrac
ción del gasto público, en función del valor absoluto de la 
IPFE en pesos de 1980, a partir de la crisis económica de los 
ochenta el grupo de entidades privilegiadas se había reduci
do, en 1989, a sólo tres: Campeche, Distrito Federal y Baja 
California Sur, con una IPFE per cápita superior a 5 000 pesos 
(de 1980). En este sentido resulta evidente la relevancia te
rritorial de una mayor inversión en sectores como energéti
cos o turismo. misma que se refleja en la IPFE per cápita de 
Campeche y Baja California Sur. 

Del otro lado del espectro se encuentran estados como 
México. Jalisco y Puebla que, no obstante su peso relativo en 
la población total del país. no disponen de una IPFE per cápi
ta elevada. Para 1989, Guanajuato continuaba como la enti
dad menos importante en este sentido, con sólo 790 pesos 
(de 1980) de IPFE per cápita, casi 20 veces menos que la de 
Campeche. 

El Convenio Único de Desarrollo (cuo) 

Definido como "el instrumento jurídico, administrativo. progra
mativo y de financiamiento a través del cual los ejecutivos fe-
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deral y estatales establecen compromisos que integran diver
sas acciones [ ... ] que promuevan y propicien la planeacióñ 
nacional del desarrollo. la descentralización de la vida nacio
nal y el fortalecimiento municipal, encaminados a lograr el de
sarrollo del país? 0 el cuo se institucionalizó. en efecto, pa
ra llevar a cabo una descentralización de programas federales 
de inversión (como carreteras, escuelas, centros de salud y 
comercios). que dentro del marco del llamado Sistema Na
cional de Planeación Democrática, 21 establecido por el gobier
no de Miguel de la Madrid, ayudarían a fortalecer las hacien
das públicas locales y a promover el desarrollo regional. Lo 
anterior, mediante la transferencia de recursos financieros pa
ra la ejecución de obras y la prestación de servicios a cargo 
de los gobiernos estatales y municipales. 22 

El cuo tuvo su origen en el Convenio Único de Coordi
nación (cuc), establecido en el sexenio de José López Portillo 
como primer intento de coordinar las acciones que cada esta
do mantenía con la Federación. 23 En 1981 se acordó sustituir 
a los Comités Promotores del Desarrollo Económico y Social 
(Coprodes), de carácter federal, por Comités Estatales de Pla
neación para el Desarrollo (Coplades). 24 Estos nuevos organis
mos presididos ahora por los gobiernos estatales, definen los 
programas y acciones que llevarán a cabo los ejecutivos fede-

20 Secretaría de Programación y Presupuesto, Antologla de/a Planeación en Mé
xico 1917-1985, Sistema Nacional de Planeación Democrática ( 1982-1985 ), núm. 
10, México, SPP/FCE, 1985, p. 209. 

21 Véase el Diario Oficial. 5 de enero de 1983, "Ley de Planeación". 
22 El cuotiene su fundamento jurídico en los artículos 22 y 23 de la Ley Orgáni

ca de la Administración Pública Federal (Diario Oficial. 29 de diciembre de 1982), 
en donde se señala que corresponde a la Secretaria de Programación y Presupuesto 
coordinar las acciones que el Ejecutivo federal convenga con los gobiernos locales 
para el desarrollo integral de las diversas regiones del país. 

23 En 1980 el cuc adoptó el esquema de sectorización de ia Administración 
Pública Federal; se establecieron entonces dos modalidades para la realización de 
programas de desarrollo socioeconómico: Programas Sectoriales Concertados (Pro
sec) y Programas de Desarrollo Estatal (Prodes). En este mismo año se integraron 
al cuc, entre otros, el Programa Integral para el Desarrollo Rural (Pider) y el Plan 
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar), SPP, Antología de 
la planeación en México (1917-1985), op. cit., núm. 1 O, 1985, pp. 210-i11. 

24 Para profundizar en los objetivos y funcionamiento de los Coprodes véase el 
Diario Oficial. 11 de marzo de 1977. 
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ral y estatales en el marco del actual cuo. así como los montos 
destinados al desarrollo regional. 

De esta manera. se ha considerado al cuo como un avance 
en el esquema de planeación general y de promoción del de
sarrollo socioeconómico de los estados, pues pretende ser un 
mecanismo de coordinación intergubernamental y un instru
mento que fortalezca la descentralización de programas fede
rales para el desarrollo de las diversas regiones geográficas 
del país, en particular de aquéllos encaminados a un Hde
sarrollo estatal integrar. El proceso incluye, sobre todo en su 
primera etapa, la transferencia a los estados de servicios de 
salud. educación y regularización de la tenencia de la tierra. 25 

Sin embargo, el cuo como nuevo mecanismo de coordina
ción de acciones Federación-estados, ha intentado mantener 
el control en los tipos de obras, ya que si bien desconcentra 
la ejecución hacia los poderes locales (estados y municipios). 
no ha perdido la conducción de las operaciones y su participa
ción en la aprobación de los montos. Para tener una idea del 
peso de la aportación federal en el cuo. baste señalar que en 
el periodo 1983-1988 los recursos federales que incluyeron 
los presupuestos aprobados a los estados y los montos apor
tados por las dependencias federales, representaron el 7 8 por 
ciento de los recursos ejercidos por el cuo. Por lo tanto, los 
estados sólo contribuyeron con un 22 por ciento de los re
cursos de este instrumento. Así, ¿hasta qué punto tales con
diciones perpetúan la dominación del ·centroH e inhiben la 
posibilidad de una mayor autonomía local? Sobre todo si se 
tiene en cuenta su reducida participación en el total de la in
versión pública federal. como se ve más adelante. 

A pesar de que uno de los objetivos centrales de la política 
regional era el de consolidar el cuo como principal instrumen
to para impulsar Hun desarrollo más equilibrado y romper las 
desigualdades entre regiones", el cuadro 4 muestra la debili
dad de este instrumento para cumplir tales fines. El porcenta
je que alcanzó el cuode la Inversión Pública Federal en el perio
do 1983-1988, nunca fue mayor del 6 por ciento, e incluso 

25 Véase Secretaría de Programación y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 
1983-1988, op. cit. pp. 393-398. 
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EL COMPORTAMIENTO REGIONAL DE LA INVERSIÓN PÚBLICA 

al final mostró una tendencia a la baja; lo cual contradice su 
objetivo original pues era de esperar un incremento constante 
de su monto global para la operación descentralizada de los 
programas federales de inversión en los estados. a fin de for
talecer la capacidad administrativa y de ejecución de éstos. 

Lo anterior significó, en términos más operativos. que du
rante todo el periodo el cuo no representó. en ninguno de los 
31 estados (excluyendo el Distrito Federal que no lo tiene). 
ni siquiera el 1 por ciento de la inversión pública federal total. 

En el cuadro 5 se aprecian los principales programas del 
cuo y los correspondientes montos asignados. Es significativo 
que todos los sectores con excepción de la electrificación, su
fran una disminución en sus montos de inversión entre 1983 
y 1988; dentro de esta tendencia sobresalen los decremen
tos en el sector rural. que mostró una tendencia similar en el 
comportamiento de la inversión pública federal. y la caída de 
la inversión en bienestar social. que de 38.5 por ciento baja 
a 2 7 por ciento al final del periodo. A pesar de lo anterior. este 
sector se mantiene con el mayor monto promedio. Por otro 
lado. destaca el gran aumento que experimenta la inversión 
del rubro en otros programas que de un 1 O por ciento au
mentan a 33 por ciento al final del periodo; esto significa que 
una tercera parte de los recursos del cuo hacia la conclusión 
del periodo mostraron una tendencia a la dispersión y no 
se canalizaron a programas de uimportancia estratégica para 
los estados y de atención a necesidades básicas de la po
blaciónu.26 

En cuanto a la asignación regional de la inversión del cuo. 
se esperaba un avance hacia la desconcentración geográfi
ca de este gasto público o. por lo menos. que la tendencia 
no fuera en dirección contraria. Sin embargo, el cuadro 6 
muestra cómo ocho estados (una cuarta parte del total) 
absorben el 41 por ciento de la inversión total del cuo; éstos 
son: México. Jalisco. Nuevo León, Veracruz. Oaxaca. Puebla. 

26 S\gún lo señala la propia Secretaría de Programación y Presupuesto (véase 
México: aesarrollo regional y ...• op. cit .• pp. 391-392),1os principales programas del 
cuo son aquellos que tienen "importancia estratégica para los estados y que por 
ello recibieron un monto significativo de inversión; los que generaron mayores efec
tos multiplicadores en las economías locales y están orientados a las necesidades 
básicas de la población". 
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Cuadro 5 

INVERSIÓN TOTAL NACIONAL DE LOS PRINCIPALES 
PROGRAMAS DEL CUD (1983-1988)* 

Sector 1983 1984 1985 1986 1987 1988 Total 

Agropecuario, 
forestal 
y pesca 14.32 10.79 17.41 14.40 11.24 10.52 13.30 

Comunicaciones 
y transportes 27.15 17.87 21.43 23.02 24.16 21.43 22.43 

Bienestar 
social 38.51 32.91 27.22 23.96 22.30 26.92 30.24 

Electrificación 0.24 3.63 4.08 2.92 3.73 3.96 2.88 
Desarrollo 

urbano 6.70 7.17 4.23 3.18 4.17 2.17 5.17 
Eco logia 0.00 0.83 0.89 2.95 1.51 1.31 1.03 
Comercio 2.80 1.32 1.18 1.76 0.82 0.38 1.54 
Subtotal 89.72 74.51 76.43 72.19 67.93 66.70 76.58 

Otros 
programas 10.28 25.49 23.57 27.81 32.07 33.30 23.42 

Gran total 100.00 100.00 100.00 100.00 1 00.00 1 00.00 100.00 

• Porcentajes, según pesos constantes de 1980. 
Fuente: Secretaria de Programación y Presupuesto. México: desarrollo regional 

y ...• op. cit. cuadros estadisticos. 

Chiapas y Yucatán. los primeros cuatro, en términos de in
versión pública federal, históricamente han recibido las mayo
res asignaciones y, a su vez. ostentan altos índices de desa
rrollo y bienestar en el país; de modo que se mantiene la 
tendencia hacia la concentración en estos estados. los otros 
cuatro estados restantes (entre 4 y 5 por ciento de la inversión 
del cuo) permiten hablar de una tendencia hacia la descon
centración, aunque siempre dentro de un contexto de recur
sos muy escasos. 

Comentarios finales 

Con la profundización de la crisis económica a partir de 1982, 
y con la dominación de una política neoliberal para reestruc-
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EL COMPORTAMIENTO REGIONAL DE LA INVERSIÓN PÚBLICA 

turarlaeconomía.eiEstadoparecehaberperdidopoderHplani
ficadorH. especialmente en el caso de la promoción urbana
regional. Por una parte. el gasto público se ha contraído sen
siblemente y vuelve aún más insuficiente la acción del Estado 
para crear la infraestructura básica de apoyo a la actividad 
productiva y al bienestar social -que debería sustentar una 
estrategia de desconcentración territorial y de búsqueda de 
un desarrollo regional más ·equilibradoH. 

Por otro lado. con la tendencia a la privatización se reducen 
aún más los instrumentos del Estado para la promoción regio
nal; se reduce el número de empresas paraestatales dentro 
del sector productivo y financiero y, con ello. disminuyen las 
posibilidades de impulsar el desarrollo a través del principio 
de la polarización. De esta manera el Estado ha perdido po
der de inducción en la orientación de sus flujos de inversión; 
en cambio. cobra cada. vez mayor importancia el capital pri
vado local y transnacional en la inversión a niveles territoriales 
bajo los imperativos de la rentabilidad económica. y cada vez 
menos la lógica de una efectiva redistribución regional del in
greso y del bienestar social. 

El resultado territorial parece ser un reforzamiento de la 
concentración geográfica de los flujos de inversión en un 
grupo de regiones que por una parte. históricamente, han 
recibido los mayores montos de la inversión pública federal 
-como el Distrito Federal. Nuevo León o Veracruz- y que a 
su vez presentan los niveles socioeconómicos más altos; por 
otra. en un grupo de estados que representó una modifica
ción en las prioridades sectoriales del gobierno en turno. como 
la explotación de los hidrocarburos y la industria siderúrgica 
en Campeche. Tabasco y Michoacán. así como el impulso a 
polos turísticos en Quintana Roo y Oaxaca. De esta forma, se 
puede decir que lo observado porJiménez y Moreno durante 
el decenio de los setenta. respecto al comportamiento sec
torial de la IPFE. es todavía válido; 27 se ha mantenido un patrón 
de inversión preferentemente encauzado a reforzar y sostener 

27 R. Jiménez-Ottalengo y J. Moreno, Los municipios de México. México, UNAM, 

Instituto de Investigaciones Sociales, 1978. 
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el sistema económico sin un correspondiente apoyo a la in
versión social. AsL la orientación desigual de la IPFE ha pro
ducido un retraso en el progreso social respecto al avance eco
nómico. 

Debido a la alta coincidencia entre aquellos estados con 
mayores niveles de urbanización -los cuales poseen una ma
yor aportación al PIB debido a que su planta productiva es bá
sicamente de base urbana- y aquellos que han recibido los 
mayores montos de la inversión pública. parece reforzarse la 
tendencia hacia la concentración urbana en las grandes ciu
dades y en un reducido grupo de ciudades intermedias. Lo 
anterior hace necesarios estudios en niveles locales para 
comprobar este proceso. Todos estos centros urbanos se ven 
beneficiados actualmente por la concentración cada vez ma
yor de procesos productivos orientados hacia la exportación. 
los intercambios mercantiles y monetarios de la nueva apertu
ra económica. y la centralización de un proceso acelerado de 
innovaciones tecnológicas y de telecomunicaciones. 
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El fortalecimiento de las 
ciudades medias 





CAPÍTULO 

5 
El impulso agropecuario 

( 1983-1989} 

Importancia de la agricultura 

México es un país en donde el medio geográfico
físico se presenta como un verdadero obstácu

lo al desarrollo y práctica de la actividad agropecuaria. 1 Sólo 
por dar algunos ejemplos de ello, se puede indicar que más 
de la mítad de la extensión total del país presenta climas seco 
y semiseco, lo cual afecta de manera directa la distribución 
de la agricultura de temporal; se sabe también que cerca de 
una cuarta parte de la superficie nacional se halla en zonas 
de clima tropical húmedo, tampoco adecuado para la prácti
ca de la agricultura. Por otro lado, el relieve de nuestro país 
es esencialmente montañoso; así. los suelos que cubren esas 
áreas imponen fuertes limitantes al trabajo agrícola: la pen
diente del terreno, el grosor de los suelos y la semiaridez 
constituyen en la mayor parte de las zonas central y norte del 
país un mediogeográfico-físicoadversoa la agriculturatempo
ralera. 

Sin embargo, precisamente en las zonas secas y semise
cas del norte y centro de México se encuentra la mayor parte 
de las tierras agrícolas más productivas e importantes del país: 
el Bajío, el bajo río Bravo, los distritos de riego del sur de So
nora y del norte de Sinaloa, y la región de La Laguna son los 

1 En el presente apartado se usará el término agricultura como sinónimo de la 
actividad económica que incluye tanto el cuidado de cultivos como la cría de ani
males. es decir. el término designará la actividad agropecuaria. 
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distritos de riego nacionales más prósperos. Ahí se lleva a ca
bo una agricultura moderna (comercial ydeespeculación)que, 
al estar ampliamente capitalizada. dispone de los últimos ade
lantos en la ciencia. la tecnología y la comercialización de pro
ductos agropecuarios. 

Tal situación tiene que ver con el interés manifestado por 
el capital privado y estatal en invertir en la actividad agríco
la durante los últimos decenios; así, se ha dotado de infraes
tructura física, para impulsar la agricultura de riego, a regiones 
cuya naturaleza no resulta propicia para el desarrollo agrope
cuario. Las acciones específicamente dirigidas hacia las áreas 
agrícolas centro y norte del país han traído como consecuen
cia una dicotomía espacial en la agricultura mexicana: por un 
lado, los espacios dinámicos de la práctica agropecuaria en 
el norte y algunas partes del centro del país; por otro. los es
pacios tradicionales de la agricultura en regiones del sur, cen
tro y este de México. 

La agricultura ha sufrido una caída constante en su papel 
de actividad económica prioritaria del país. En efecto. durante 
los últimos tres decenios la agricultura ha visto minada su im
portancia desde cualquier perspectiva que se le contemple: en 
cuanto al número de efectivos en el sector. en cuanto al valor 
de la producción agrícola respecto al producto interno bruto, 
o en cuanto a su participación como generador de divisas. Tal 
situación ha provocado que el país ya no sea autosuficiente 
en granos básicos y otros productos agrícolas indispensables 
para la población nacional; esto ha agudizado la desnutrición 
en el país, en particular en las zonas pobres del oriente y sur 
de México. 

Con este marco de referencia, se hace imprescindible una 
disección de la agricultura mexicana a partir del análisis de sus 
modificaciones regionales en los últimos años. Sólo así se po
drá entender cómo. paralelamente a su decaimiento general, 
aparecen regiones agrícolas que no conocen tal problema. El 
Estado ha impulsado esta actividad económica, a lo largo de 
los últimos 30 años. en el marco de una selectividad territorial. 
Lo que aquí se presenta tiene como propósito conocer cómo 
ha sido este apoyo, representado por monto y evolución de 
las inversiones sectoriales en agricultura. en los últimos años 
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del decenio de los ochenta. Sin duda, las ciudades medias 
cercanas a las zonas agrícolas prioritarias habrán recibido el 
beneficio indirecto de tal inversión estatal en agricultura. sim
plemente por servir de centros de acopio, de comercialización 
para las zonas agrícolas circundantes. 

Participación del Estado en la agricultura 
antes de los ochenta 

Grosso modo se puede afirmar que de acuerdo con la evo
lución reciente del capitalismo nacional posterior a la Revolu
ción mexicana. la agricultura presenta cuatro grandes fases 
respecto a la participación del Estado en el sector. 2 La primera. 
entre 1917 y 1933, se caracteriza porque el Estado comienza 
a intervenir, de manera incipiente, en la agricultura a través 
de instituciones como la Comisión Nacional de Irrigación y el 
Banco de Crédito Agrícola. 

La segunda fase abarca desde 1934 hasta 1946. En ella 
se desarrollan acontecimientos de trascendencia para el sec
tor agrícola nacional: el Estado, ya consolidado, adopta me
didas intervencionistas en la economía, que en la agricultura 
se evidencian al emprenderse la Reforma Agraria. Se crean 
también bancos cuyo propósito consistía en apoyar al campo 
mediante créditos y formación de empresas relacionadas con 
la actividad agropecuaria; surgen así el Banco Nacional de 
Crédito Ejidal ( 1935) y el Banco Nacional de Crédito Agrícola 
y Ganadero ( 1936). 3 Además, se canalizan inversiones para 
la irrigación, lo cual favorecerá la expansión de la producción 
agrícola en la siguiente etapa. Así. la agricultura se constitu
ye en la columna medular de la actividad económica nacional. 
Aportó materias primas para la alimentación y se convirtió 
en la principal generadora de divisas. La expansión agrícola 

2 E. Orozco. "El sector agricola y la politica de modernización en el campo me
xicano", en Memorias del/// Encuentro de Geógrafos de América Latina. vol. 111, To
luca. UAEM, 1991, pp. 157-178. 

3 O. Guerrero. El Estado y la administración pública. México. Instituto Nacional 
de Administración Pública. 1 989. 
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en este periodo se lleva a cabo en las áreas irrigadas. parti
cularmente del noroeste. y se deja de lado el impulso a las 
zonas de temporal. situación embrionaria de la dicotomía te
rritorial del sector. que aún persiste. 

La tercera etapa. entre 194 7 y 1965, se distingue por el 
impulso al crecimiento de la industria. a través del programa 
de Sustitución de Importaciones. Esto originó el desplazamien
to de la agricultura como actividad más importante de la eco
nomía mexicana pero. al mismo tiempo, la industria demandó 
la expansión de una agricultura empresarial en zonas de riego 
y de buen temporal. basada en un cambio de cultivos: de 
granos básicos a cultivos de mayor rentabilidad como forra
jes y legumbres. orientados al mercado externo. 4 Hasta 1950. 
el centro del país, y en particular el Bajío. fueron las regiones 
agrícolas más productivas de México; en ese decenio las zo
nas irrigadas y las que sufren un impacto mayor de la gana
derización. en el noroeste y norte (La Laguna. norte de Tamau
lipas. sur de Sonora y norte de Si na loa). asumen el liderazgo 
de la producción agropecuaria. 5 

Es justamente en este periodo cuando se origina la crisis 
que en la actualidad vive el sector agropecuario. Diversos au
tores coinciden en señalar a 196 5 como el año en que se ges
ta la crisis agrícola. 6 El elemento más significativo de esta crisis 

4 Entre 1940 y 1950, el crecimiento del valor de la producción agrícola fue de 
300 por ciento. Esta tendencia fue el resultado de los montos crecientes de inversión 
pública en el sector más que de la expansión física de las áreas cultivadas (véase 
l. Scott. op. cit.). Para 1960, según J. Castell ("Agricultura y subdesarrollo en Méxi
co ( 1935-1975)", en Investigación Económica, revista de la Escuela Nacional de 
Economía, UNAM, enero-marzo de 1976), el 0.5 por ciento del total de predios 
agrícolas en el país concentraba el 30 por ciento de la tierra laborable, el 40 por 
ciento de la de riego, 44 por ciento de la maquinaria en uso y el 32 por ciento 
del valor de la producción agrícola del país. Tales cifras ayudan a entender la tras
cendencia de la polarización del sector agrícola mexicano y del papel de ésta en 
la acumulación de capital en el sector. 

5 G. Arroyo, "Regiones agrícolas de México: modernización agrícola, heterogenei
dad estructural y autosuficiencia alimentaria·. en C. MartínezAssad ( coord. ). Balance 
y perspectivas de los estudios regionales en México, México, UNAM, Centro de Inves
tigaciones lnterdisciplinarias en Humanidades, 1990, pp. 14 7-221. 

6 L. Bandesky y G. Rodríguez. "Perfil regional y estructural de la agricultura mexi
cana ( 1960-1978)", en Economía Mexicana. núm. 3, México, Centro de Investiga
ción y Docencia Económicas. 1982. pp. 139-163; A. Carrillo y S. García, Lasempre
saspúblicasenMéxico, México, Miguel Ángel Porrúa, 1983; G. Gordillo y A. Cebre-
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se halla en la pérdida de la autosuficiencia alimentaria, con 
lo cual México se convierte en importador de granos bási
cos, situación que prevalece hasta la fecha. Las mejores tierras 
se destinaron a las oleaginosas, los forrajes, las hortalizas y 
las frutas. Además, se iniciaron los síntomas de la "ganaderi
zación de la agricultura", es decir, la expansión de las gana
derías extensiva e intensiva, en particular de bovinos, que de
manda cultivos para consumo animal. 7 Se establece entonces 
una competencia en el consumo de granos: por la ganadería, 
por la industria alimentaria y por la cervecera; el menos fuerte 
de los competidores, en este sentido, es el de granos básicos 
para la alimentación popular. 

Otro aspecto de este dedive de la agricultura mexicana 
lo constituye la fuerte caída del sector en cuanto a las tasas 
de crecimiento medio anual: entre 1940 y 1950 aquél crece 
a una tasa de 5.9 por ciento anual, cifra que disminuye a 4.3 
por ciento durante el siguiente decenio, a 3. 7 por ciento en 
el periodo 1960-1970, a 2.4 por ciento en el decenio de los 
setenta y presenta una recuperación relativa al crecer a un 
ritmo de 2.6 por ciento en el periodo 1980-1985. 8 

Algunas de las acciones del Estado para impulsar el 
crecimiento del sector agropecuario en esta tercera etapa in
cluyen la creación de la Productora Nacional de Semillas (Pro
nasa, en 1947), de la Compañía Nacional de Subsistencias Po
pulares (Conasupo, S.A. y después Conasupo, en 1961) y del 
Banco Nacional Agropecuario (1965). 9 

La última fase de la evolución de la agricultura mexicana 
se divide en dos periodos: una primera etapa que se extiende 
desde 1966 hasta 1976, y otra que va desde este último año 
hasta la fecha. La primera se caracteriza por la constante caída 

ros. ·sector agropecuario, bosques y selvas·. en La economía mexicana: evolución 
y perspectivas. Ensayos sobre la modernidad nacional. México, Diana, 1989, pp. 
181-208. 

7 De acuerdo con M. No lasco ("Disponibilidad y consumo de alimentos básicos", 
en Los desafíos del desarrollo social. México, El Día en Libros, 1989), para 1985, 
cerca del45 por ciento de la producción de granos del países para consumo animal. 

8 A. Sánchez, "Problemas de inversión en el sector agropecuario de México", 
en Momento Económico, México, UNAM. Instituto de Investigaciones Económicas. 
febrero-marzo de 1986. pp. 13-16. 

9 O. Guerrero, op. cit., y E. Orozco, op. cit. 
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del sector, cuyo punto más bajo se alcanza en el sexenio de 
Echeverría. Tal situación se registra a pesar de los esfuerzos 
realizados en este periodo presidencial por apoyar la actividad 
agropecuaria. Es en este contexto quesedecidecrearel Banco 
Nacional de Crédito Rural (Banrural, en 1975), como el orga
nismo único que dirija el financiamiento y las inversiones en 
el campo. También se promulgan la Ley de Fomento Agrope
cuario y el Programa Nacional Agropecuario y Forestal, cuyos 
propósitos se centraban en el apoyo a ejidatarios y pequeños 
propietarios. 

Otra acción medular en la participación agrícola del Estado 
fue la creación de la Secretaría de la Reforma Agraria ( 1970). 
En este periodo, además, crece el crédito y las inversiones otor
gadas al sector agropecuario mediante la erección de orga
nismos como el Fideicomiso para Áreas de Riego y Temporal 
(Ficart), o el Fideicomiso para Obras de Infraestructura Ru
ral (FOIR), que se crearon con financiamiento obtenido de prés
tamos del exterior. 

Las empresas públicas y las entidades paraestatales espe
cializadas canalizarían los recursos e inversiones del Estado en 
el sector agrícola, lo cual apoyaría la creación de infraestruc
tura física y la adquisición y comercialización de maquinaria 
y fertilizantes. 10 La fusión de las secretarías de Agricultura y 
de Recursos Hidráulicos, en el decenio de los setenta, hizo que 
la Secretaría de Agricultura y Recursos Hidráulicos (SARH) 11 se 
convirtiera en la coordinadora nacional más importante de 
entidades y empresas paraestatales del sector. 12 

10 El empleo creciente de insumes hizo que la agricultura. para su formación 
de capital, fuera cada vez más dependiente de otros sectores económicos, en par
ticular de la industria (véase M. Rodríguez,· Agricultura y ganadería", en D. lbarra, 
l. M. Navarrete et al. (eds.), El perfil de México en 1980, vol. 2, México, Siglo XXI, 
1 3a. ed., 1987). Así el sector se volvió vulnerable al impacto de los altos precios 
de los insumes. 

11 Durante los setenta, la SARH llegó a controlar hasta 89 entidades y empresas 
parasstatales relacionadas con la práctica agropecuaria. Cerca de la mitad de ellas 
eran empresas y entidades relacionadas directamente con el tormento de la agricul
tura: ocho organismos descentralizados, 2 6 empresas paraestatales de participación 
mayoritarias, tres empresas paraestatales de participación minoritaria y cinco fidei
comisos. Para una información más detallada en este sentido, véase A. Carrillo y 
S. García, op. cit. 

12 1dem. 
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En esta etapa el Estado no interviene directamente en la 
producción agrícola básica, sino que contribuye -con sus in
versiones-al incremento de la productividad en el campo. Se 
crean, pues, entidades como el Instituto Nacional de Inves
tigaciones Agrícolas, la Productora Nacional de Semillas y se 
refuerza la acción del Banco Nacional de Crédito Rural y de 
Fertilizantes Mexicanos, con el propósito de dotar de los últi
mos avances tecnológicos al campo, de otorgar fertilizantes 
a precios accesibles u oficializar créditos con tasas preferen
ciales. Sólo en algunos sectores agrícolas, como el relaciona
do con el tabaco. el Estado participa directamente en la pro
ducción, a través de empresas como Tabamex. En el sector 
ganadero el papel estatal no es tan importante como en la 
agricultura, pues se relaciona con la participación de unas 
cuantas empresas como Alimentos Balanceados de México y 
la Productora Nacional de Biológicos Veterinarios. 13 En el sec
tor forestal se crean empresas como Forestal Vicente Gue
rrero, Productos Forestales Mexicanos y la Fábrica de Papel 
de Tuxtepec. 

El impulso al desarrollo agrícola de las zonas temporaleras 
se inició en los setenta; sin embargo, esto no afectó el impulso 
y las inversiones del Estado en las zonas de riego -que con
tinuaban siendo las áreas más importantes de concentración 
de cultivos de consumo industrial y para exportación. A pe
sarde! apoyo a las zonas temporaleras, el esfuerzo fue aislado, 
con poca coordinación y no continuado. Esfuerzos, inversio
nes. creación de organismos y empresas paraestatales y des
centralizados en apoyo a las actividades del campo por parte 
del Estado, no impidieron las enormes diferencias estructura
les que han caracterizado en los últimos cuatro decenios a la 
agricultura. De hecho, las zonas agrícolas de los ya favorecidos 
estados del norte continuaron como las áreas de vanguardia 
en el sector: tecnificadas, con una composición orgánica del 
capital elevada, utilizando el espacio geográfico de manera in

y con una marcada orientación de su producción hacia 
el exterior. 14 

13 O. Guerrero, op. cit. 
14 A pesar de haber pasado de 160 000 ha de riego en 1935 a 3 000 000 en 

1970, en este último año México tenía sólo 15 por ciento de sus tierras de labor 
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La segunda etapa de esta cuarta fase de la evolución 
agrícola se halla vigente desde hace quince años. Correspon
den a este periodo los sexenios de López Portillo y de De la 
Madrid. Son los años de la crisis del inicio de los ochenta. 
La economía se contrae y con ella todos los sectores que la 
constituyen: la producción del sector agrícola es cada vez 
menos autosuficiente. tanto en granos básicos como en ma
terias primas para la industria. 15 Es en este marco que el Esta
do vuelve su vista al sector tradicional de la agricultura, al 
financiar la actividad temporalera y la de los pequeños pro
pietarios mediante la creación de los Distritos de Temporal. 
dependientes de la Secretaría de Agricultura. en 1980. Tales 
distritos se fundan con el objetivo de recuperar la autosufi
ciencia nacional en granos básicos. A pesar de estas accio
nes, la mayor parte del campo mexicano continúa su deterioro 
en todos sentidos: producción agrícola básica, nivel de vida. 
mayor marginación. 

En el sexenio de López Portillo, en 1980, se establece el 
programa más ambicioso de política alimentaria y agrícola que 
haya conocido el país desde la Revolución: el Sistema Alimen
tario Mexicano (SAM). 16 El fundamento legal del SAM fue la Ley 

bajo riego, lo cual contrastaba con el 80 por ciento de las tierras bajo régimen de 
temporal (véase J. Castell, op. cit.; A. Coll Hurtado, ¿Es México un país agrícola? 
Un análisis geográfico, México, Siglo XXI, 1982). Unas tres cuartas partes de esas 
tierras de riego se ubicaban en todas las entidades fronterizas del norte del país 
(excepto Nuevo León), en Sinaloa, Jalisco, Guanajuato, Michoacán y México. Entre 
los estados con mayor porcentaje de tierras bajo irrigación se cuentan Sonora, 
con 77 por ciento; Baja California Sur, 75 por ciento, Baja California, 55 por cien
to; Coahuila, 43 por ciento; Sinaloa, 42 por ciento, y Tamaulipas, 33 por ciento 
(véase A. Coll Hurtado, op. cit.). La productividad de las tierras de riego era cuatro 
veces mayor que la de temporal, al mismo tiempo que un 60 por ciento de las 
exportaciones agrícolas mexicanas, de este periodo, provenían de las tierras 
irrigadas (véase l. Scott, op. cit.). De acuerdo con patrones internacionales, las agri
culturas comercial y de especulación en México eran tecnológicamente avanzadas 
y altamente productivas. 

15 Entre 1985 y 1988,1as importaciones de granos básicos (maíz, frijol y trigo) 
representaron 3 por ciento del valor total de las importaciones (M. Nolasco, o p. cit.). 
A su vez, el volumen importado constituía un 20 por ciento del consumo nacional 
aparente de granos básicos(G. Arroyo, op. cit.). Esta situación evidencia la creciente 
vulnerabilidad externa del sector, al depender de granos básicos cada vez más ca
ros y cuyo reflejo equivale a una balanza comercial agricola negativa en los ochenta. 

16 J. Bailey y D. Roberts, "Mexican Agricultura! Policy", en Current History, A 
World Affairs Journal, vol. 82. núm. 488, Filadelfia, 1983, pp. 420-424. 
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Federal Agropecuaria de 1980. Los objetivos de tal programa 
consistían en alcanzar la autosuficiencia alimentaria. mejorar 
la distribución del ingreso sin dañar la capacidad exportadora 
del país y elevar los niveles de bienestar de la población. El 
SAM perseguía la autosufiencia en maíz y frijol hacia 1982 y 
en otros granos hacia 1985; para conseguirlo. se transferirían 
fondos obtenidos de las ventas durante el boom petrolero al 
sector agrícola. Se impulsarían, también. las agroindustrias y 
los distritos de temporal. 

La puesta en práctica del SAM originó que la inversión fede
ral en agricultura tuviera un incremento en términos reales 
de cerca del 95 por ciento entre 1979 y 1981. 17 El SAM fue 
un total éxito en 1981 y un total fracaso en 1982, cuando 
la transferencia del poder presidencial deja sin efecto el SAM. 

Así, la momentánea inyección financiera de éste a la agricul
tura no derivó en su dinamización. 18 

La política agrícola de De la Madrid estaría basada en un 
realismo económico, al no contar con los beneficios financie
ros derivados de los años del boom petrolero. Para 1983, el 
nuevo gobierno instaura el Programa Nacional de Alimentos 
(Pronal). heredero del SAM pero sin los recursos de los cuales 
dispuso éste. Además, es importante indicar que el término 
autosuficiencia alimentaria no se usa más y se prefiere hablar 
de soberanía alimentaria. 

Durante el régimen de De la Madrid se redujo la inversión 
federal para crédito y subsidio de precios a los productos 
agrícolas. A través de Banrural, desde 1983 los créditos se 
encauzaron a determinados lugares de producción agrícola: 
las áreas de mayor productividad, las más eficientes y las que 
tradicionalmente han demostrado ser competitivas en los mer
cados nacional y externo. De esta forma, la asignación de 
créditos reforzó el papel de los agricultores empresarios más 
dinámicos quienes, además, podían acceder a créditos de los 
bancos comerciales bajo términos convencionales; esto ace
leraría todavía más el crecimiento de la agricultura comercial 
capitalista del país. Así. se acentuaba la heterogeneidad es-

17 ldem. 
18 G. Arroyo. op. cit. 
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tructural de la agricultura mexicana: los espacios de la agricul
tura comercial y especulativa de las tierras irrigadas del nor
te contra los de la agricultura campesina del centro, sur y 
este de México. 

Hacia 1984 se funda el Programa de Desarrollo Rural Inte
grado (Pronadri, 1984-1988), que reemplaza a Pronal. y cuyo 
objetivo fundamental es mejorar el nivel de vida de la pobla
ción rural y activar la producción de maíz y frijol en manos 
de los campesinos, tanto ejidatarios como pequeños propieta
rios. Para 1 986, los distritos de riego y temporal comienzan 
a ser manejados en las llamadas Unidades de Desarrollo Ru
ral.19 Con estas dos acciones se pretende no sólo apoyar la 
producción agropecuaria de diferentes regiones del país sino 
impulsar un desarrollo rural integral. lo cual implica articular 
las políticas agropecuarias con las de bienestar social. De este 
modo, el Estado conceptualiza la inversión federal como ins
trumento para alentar el crecimiento sectorial y global de la 
economía. Sin embargo, en realidad predomina la aplicación 
del criterio de rentabilidad para ejercer las inversiones en el 
campo, lo cual elimina a las regiones con agricultura tradicio
nal. Respecto a los cultivos básicos, no se lograron los ob
jetivos planteados por estos programas. 

En cuanto a los aspectos territoriales de la cuarta etapa 
de la evolución de la agricultura mexicana, se pueden indicar 
dos síntomas: el estancamiento de la superficie cosechada y 
una disminución sensible de las áreas sembradas con granos 
básicos, en particular en aquellos estados donde la agricultura 
comercial es de primer orden: Veracruz, Jalisco, Sonora y Si
naloa.20 

A pesar de los esfuerzos del gobierno federal por impulsar 
la actividad agrícola, ésta continuaba fuertemente concentra
da desde el punto de vista de su organización territorial. En 
el estudio realizado por Bandeskyy Rodríguez, 21 se demuestra 
cómo, hacia el inicio del decenio de los ochenta, trece cultivos 
englobados en una muestra presentaban una marcada con-

19 Véase E. Orozco, op. cit. 
20 L. Bandesky y G. Rodríguez. op. cit. 
21 /dem. 
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centración espacial dentro del país. En sólo ocho estados (Ja
lisco, Sonora. Veracruz. Sinaloa. Guanajuato, Tabasco, Michoa
cán y Baja California) se concentraba más del 60 por ciento 
de la producción de granos básicos. algunas oleaginosas, hor
talizas y frutas del país; así, en tierras de estas entidades. par
ticularmente las de grandes propietarios de tierras irrigadas. 
se concentraba esta producción agrícola y, con seguridad, eran 
ellos quienes se habían beneficiado con las políticas agrarias 
del Estado en los últimos años. El papel de estos actores en 
el agro mexicano contribuyó a desacelerar la producción de 
las zonas agrícolas más pobres del país. 

El resultado de esta evolución de la agricultura mexica
na se refleja, pues, en una polarización de la actividad; por una 
parte, las unidades modernas de producción agrícola para el 
cultivo de frutales, hortalizas. forrajes o cría de ganado, que 
reciben subsidios en irrigación y suministro de energéticos; 
por otra. los campesinos pobres. la mayor parte de la pobla
ción rural de México. minifundistas y ejidatarios, dedicados a 
la siembra de cultivos básicos, con poco apoyo en créditos. 
insumes, falta de extensionismo y una política inadecuada de 
precios de garantía. 

Inversión pública en agricultura ( 1983-1989) 

Apoyo a ciudades medias 

El Plan Nacional de Desarrollo 1984-1988. :-lesigna a diez ciu
dades medias del país como de apoyo al sector agropecuario 
(cuadro 1 ). Estas ciudades se encontraban dispersasen el terri
torio nacional, algunas de ellas se caracterizan por desempe
ñar una función importante para la agricultura. tal es el caso 
de Torreón.lrapuatoy Ciudad Obregón. Sin embargo, el grupo 
incluía también a sitios como Linares en Nuevo León, Ciudad 
Valles en San Luis Potosí y Ciudad Guzmán en Jalisco. menos 
significativos en la dinámica de la agricultura comercial del 
país. 

Las ciudades mencionadas en el Plan 1984-1988 estaban 
próximas a distritos de riego, con excepción de Ciudad Guz-
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mán. Tehuacán, Linares y Ciudad Valles. y servían como cen
tros urbanos donde se centraliza el comercio de productos e 
insumas agrícolas para una cantidad importante de usuarios 
de sus respectivos distritos de riego. Torreón constituía el 
centro de referencia para más de 40 000 usuarios del riego, 
Los Mochis servía a más de 1 5 000 y Ciudad Obregón a cer
ca de 20 000. Al mismo tiempo, debe resaltarse el hecho 
de que estos distritos de riego tenían una infraestructura física 
(caminos. red de conducción y drenaje) de primer orden y que 
los porcentajes de utilización de maquinaria yfertilizanteseran 
cercanos a 100 por ciento, en particular en Si na loa y Sonora. 
Se trata. en estos dos casos, de las unidades de riego más 
importantes del país. 

Hecha la designación de las ciudades que deberían fungir 
como de apoyo al sector agropecuario. se esperaba que éstas 
y las entidades que las contienen, fueran las beneficiarias de 
la inversión federal en agricultura. En los siguientes párrafos 
se examinará cómo se canalizó. y hacia dónde. la inversión 
ejercida en el sector agropecuario. 

Asignación territorial de la inversión 

De acuerdo con los datos consignados en varios cuadros del 
anexo estadístico, el sector agropecuario recibió a lo largo 
del periodo 1983-1989 poco más de 8 por ciento del to
tal de la inversión pública ejercida. Esta situación no es más 
que el resultado de una contracción constante de la inversión 
pública en el sector. evidente en los datos siguientes: en el 
periodo 194 7-1952 la inversión pública en el sector agrope
cuario representó 20 por ciento del total. entre 1953 y 1970 
fue de sólo 11 por ciento y, a lo largo de los setenta y hasta 
1982. se mantuvo entre 14 y 1 O por ciento. 22 

La asignación territorial de la inversión en agricultura. du
rante el mencionado periodo. presenta las siguientes caracte
rísticas: un porcentaje elevado se destinó al Distrito Federal. 

22 J. Castell, op. cit.; G. Arroyo, op. cit. 
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en particular a gastos de la administración central en organis
mos, empresas, y bancos relacionados con la agricultura ( 2 2 
por ciento del total invertido en el país). Otro 18 por ciento 
se clasifica como "no distribuible geográficamente". es decir. 
entre estas dos asignaciones se concentra 40 por ciento del 
total invertido en agricultura, pero sin ninguna especificidad 
regional. 

El resto de la inversión en agricultura se destinó en primer 
término a Sinaloa. México. Tamaulipas, Veracruz. Michoacán 
y Sonora. que en su conjunto captaron una cuarta parte de 
la inversión (o 40 por ciento, si no se considera al Distrito Fe
deral y la inversión no distribuible geográficamente). Es claro, 
entonces. que la inversión estatal en agricultura tiene un sesgo 
importante: apoyar la producción de las áreas que tradicional
mente se han caracterizado por su dinamismo económico. En 
el otro lado del espectro, los estados de la península de Yu
catán y algunos del centro como Puebla. Tlaxcala y Querétaro. 
apenas recibieron -en conjunto- 5 por ciento de la inversión 
total en agricultura (o 1 O por ciento, si se excluye al Distrito 
Federal y la inversión no distribuible geográficamente). 

Los programas de la Comisión Nacional del Agua 

No obstante que la intervención del Estado en la agricultura 
abarca una diversidad de acciones y proyectos, se examina 
enseguida la inversión pública ejercida a partir de los progra
mas realizados por la Comisión del Agua entre 1983 y 1989. 
Se decidió emplear sólo estos datos porque, entre las fuentes 
de información disponibles, se podían desglosar por entidad 

. federativa y, aun, por sitios donde se ejecutaron las acciones. 
Tal facilidad de ubicar la inversión ejercida a nivel puntual per
mitirá saber qué ciudades medias han sido beneficiadas con 
las acciones estatales en el sector agropecuario. 

Ocho fueron los programas básicos puestos en práctica 
por la Comisión Nacional del Agua durante el periodo comen
tado: captación y conducción; mediana irrigación; grande irri
gación; temporal; protección de centros de población; protec
ción de áreas productivas y conservación. y rehabilitación de 

170 



EL IMPULSO AGROPECUARIO 

presas. Al analizar los datos del cuadro 2, se registra entre los 
dos extremos del periodo una sensible disminución del monto 
total ejercido, al pasar éste de poco más de 20 000 millones 
de pesos (de 1980) en 1983, a cerca de 3 000 millones de 
pesos (de 1980) en 1989, es decir, un descenso de siete ve
ces. A lo largo de los años de la crisis, durante el sexenio de 
De la Madrid, se evidencia tal situación, en particular entre 
1984 y 1985 y entre 1987 y 1988. Esto es consecuencia del 
realismo económico aplicado, en el régimen de De la Madrid 
a la inversión sectorial federal. 

En los años 1983-1987, el programa más importante en 
el sector agropecuario, por el monto ejercido, fue el de gran 
irrigación. El Estado invirtió en él más de la tercera parte del 
total en el periodo 1983-1989. Sin embargo, en el último año 
no hubo ejercicio de la Comisión Nacional del Agua en gran 
irrigación, quizá como resultado del fin del sexenio; esta misma 
contracción del monto ejercido se manifiesta en el total de 
1 988, mismo que representa menos de la mitad del alcanzado 
el año anterior (véase el cuadro 2). 

En conjunto, los cuatro programas directamente relaciona
dos con la práctica agropecuaria: mediana irrigación, gran irri
gación, rehabilitación y ampliación, y temporal. absorbieron el 
6 6 por ciento de lo ejercido por la Comisión Nacional del Agua 
en esos años; la inversión menos cuantiosa de los cuatro pro
gramas se ubica en los distritos de temporal. con sólo 6 por 
ciento del total (véase el cuadro 2"). Con base en estos datos 
globales, es claro que el Estado no invirtió para apoyar la agri
cultura tradicional del país, sino que su esfuerzo se centró en 
el subsectorde la agricultura de riego, bien porque se abrieron 
nuevas áreas irrigadas o porque se extendieron o rehabilita
ron las ya existentes, cuya naturaleza -en el contexto general 
de la superficie del país- es más bien puntual y cercana a ciu
dades medias como Torreón, Los Mochis, Culiacán y Ciudad 
Obregón. 

La distribución territorial del capital ejercido en programas 
de impulso al sector agropecuario se puede observaren el ma
pa 1 y en el cuadro 3. Si na loa es la entidad hacia donde fluyen 
las inversiones más cuantiosas de todo el país: cerca de la ter
cera parte de la inversión total del periodo. Los programas de 
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Cuadro 3 

MÉXICO: INVERSIÓN EJERCIDA EN PROGRAMAS DE APOYO A 
LA ACTIVIDAD AGROPECUARIA. POR ENTIDAD ( 1983-1989) 

Monto total 
(millones de %del total Tipo de programa 

Estado pesos, 1980) nacional predominante 

1. Sinaloa 17 397.761 30.8 Gran irrigación 
2. Tamaulipas 5 855.032 10.4 Temporal 
3. Michoacán 3 992.252 7.1 Rehabilitación 
4. Guerrero 3 754.457 6.7 Gran irrigación 
5. Veracruz 2 832.288 5.0 Mediana irrigación 
6. Chihuahua 2 161.576 3.8 Rehabilitación 
7. Jalisco 1 694.035 3.0 Mediana irrigación 
8. Coahuila* 1 660.782 2.9 Mediana irrigación 
9. Sonora 1 551.385 2.8 Mediana irrigación 

10. Chiapas 1 522.767 2.7 Gran irrigación 

Otros 14 000.392 24.8 

Total 56 422.727 100.0 Gran irrigación 

• Incluye datos de la Comarca Lagunera. 
El cuadro engloba los datos totales de los programas básicos de la Comisión 

Nacional del Agua, con excepción de los referidos a captación y conducción. 
Fuente: Comisión Nacional del Agua, Dirección General de Seguimiento y Con

trol de Obras Hidráulicas, op. cit. 

gran irrigación en esa entidad captaron el 92 por ciento de 
dicha inversión, de modo que los distritos de riego del norte 
y centro de Sinaloa (El Fuerte, El Carrizo y Elota-Piaxtla) han 
sido los principales beneficiarios. 

Al analizar los proyectos contenidos en cada uno de los 
programas de inversión, se evidencia que hacia 1984 el Esta
do invierte en mayor proporción en el sector agrícola sina
loense; en especial en las obras correspondientes al programa 
de gran irrigación de los distritos de Elota-Piaxtla, Mocorito y 
El Fuerte. De este modo, las ciudades medias de Culiacán 
y Los Mochis al mismo tiempo se ven directamente favore
cidas y refuerzan su papel de ciudades medias de importancia 
regional. sustentado en la comercialización de insumas y pro
ductos agrícolas, como las hortalizas, para exportación. 
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La importancia de Sinaloa en el contexto de la agricultura 
nacional se manifiesta con las cifras siguientes: un tercio del 
valor de la producción agrícola nacional se genera en ese 
estado. 23 Los ejes de la producción agrícola sinaloense son el 
cártamo (más del 60 por ciento de la producción nacional), 
el jitomate (55 por ciento de la cosecha del país) y el chile 
(una cuarta parte del volumen producido en México). Además, 
son importantes los cultivos de hortalizas. soya y otras oleagi
nosas; el destino de esta producción lo constituye el mercado 
externo, en particular, California. 

Una segunda categoría de estados, en cuanto a la inversión 
pública federal ejercida en agricultura durante el periodo 
1983-1989, la conforman Tamaulipas, Michoacán, Guerrero 
yVeracruz, que concentran cerca de un tercio del total ejerci
do (véase el mapa 1 ). A pesar de que cada estado acapara 
porcentajes semejantes de inversión respecto al total nacio
nal (entre 1 O y 5 por ciento), se trata de situaciones totalmen
te distintas: en Tamaulipas los programas de temporal ab
sorben la mitad de la inversión del periodo llevada a cabo en 
la entidad, específicamente los realizados en el centro-norte 
y sur para impulsar el cultivo de forrajes como el sorgo -con 
lo cual ciudades como Tampicoy Ciudad Victoria han recibido 
el efecto de reverberancia económica de dichos programas. 
Cabe indicar que dos tercios de la inversión total en el pro
grama de temporal del país se destinaron a Tamaulipas (véase 
el cuadro 4). 

En el caso de Michoacán, la inversión ejercida se concentró 
en programas de rehabilitación (60 por ciento) y ampliación 
de los distritos de riego ya existentes, particularmente los de 
Zamora yCupatitzio- Tepalcatepec. Tales programas han bene
ficiado la producción de ia agricultura comercial y especulativa: 
fresa, hortalizas, legumbres y frutales. En este caso las ciuda
des medias beneficiadas son quizá Zamora y Apatzingán. 

En Guerrero, los programas de gran irrigación absorbieron 
la mayor proporción de la inversión ejercida en el estado, 93 

23 J. Álvarez, "Los estados mexicanos ribereños del Pacífico·, en Comercio Ex
terior. vol. 4, núm. 7, México, julio de 1990, pp. 667-683. 
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Cuadro 4 

MÉXICO: INVERSIÓN EJERCIDA POR TIPO DE PROGRAMA 
DE APOYO A LA ACTIVIDAD AGROPECUARIA Y ENTIDAD 

( 1983-1989) 

A. PROGRAMAS DE GRAN Y MEDIANA IRRIGACIÓN 

Gran irrigación Mediana irrigación 
Inversión en lnverisón en 
millones de % millones de % 

Estado pesos de 1980 ( 1) Estado pesos de 1980 ( 1) 

Sinaloa 15 043.534 60.0 Sinaloa 1 354.657 9.6 
Guerrero 3 100.845 12.2 Veracruz 1 093.105 7.7 
Tamaulipas 951.789 3.7 Jalisco 1 091.488 7.7 
Hidalgo 790.724 3.1 Coahuila* 1 041.493 7.4 
Chiapas 653.587 2.5 Sonora 992.265 7.0 
Michoacán 649.480 2.5 Michoacán 761.463 5.4 
Durango 511.470 2.0 Morelos 757.168 5.3 

Nuevo León 727.544 5.1 
Este grupo 21 701.429 85.5 Zacatecas 701.367 5.0 

Durango 540.198 3.8 

Este grupo 9 060.748 64.2 

B. PROGRAMAS DE TEMPORAL Y REHABILITACIÓN-AMPLIACIÓN 

Temporal Rehabilitación-ampliación 
Inversión en 
millones de % 

Estado pesos de 1980 ( 1) Estado 

Tamaulipas 2 940.148 64.5 Michoacán 
Chiapas 615.842 13.5 Tamaulipas 
Guerrero 256.705 5.6 Chihuahua 
Veracruz 151.618 3.3 Sinaloa 
Nayarit 145.232 3.1 Coahuila* 
Campeche 136.656 3.0 Jalisco 

Colima 
Este grupo 4 246.201 93.0 

Este grupo 

( 1) Respecto al total nacional del programa. 
• Incluye datos de la Comarca Lagunera. 

Inversión en 
millones de % 

pesos de 1980 ( 1) 

2 317.841 29.0 
1 267.320 15.9 
1 170.056 14.6 

925.099 11.5 
451.065 5.6 
438.959 5.5 
312.862 3.9 

6 892.202 86.0 

Fuente: Comisión Nacional del Agua, Dirección General de Seguimiento y Con
trol de Obras Hidráulicas, op. cit. 
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por ciento del total. Aquí se trata de proyectos todos ubicados 
en la costa, tanto en la Costa Chica, con los distritos de riego 
de los ríos Nexpa y Ometepec, como en la Costa Grande, en 
el distrito de riego de San Luis-San Pedro. El tipo de produc
ción que se trata de impulsar en estas áreas es la de frutales: 
cocotero, cítricos, mango. La ciudad media más cercana a la 
ejecución de estos programas y posible beneficiaria de los mis
mos es Acapulco. 

Veracruz se vio beneficiado con la inversión federal en el 
campo de la mediana irrigación (que representó 53 por ciento 
del total ejercido) en diversas partes de la entidad, con lo que 
efectos indirectos de tal inversión se habrán dejado sentir en 
ciudades como Jalapa y Veracruz. 

Un tercer grupo de estados en cuanto a la inversión ejer
cida en el sector agropecuario, lo forman Chihuahua, Jalisco, 
Coahuila, Sonora y Chiapas; hacia cada uno de ellos se dirigió 
entre 4 y 2.5 por ciento de la inversión total del periodo, y 
en conjunto el grupo absorbió el 15 por ciento de ella. El ti
po de programa que más se favoreció en estas entidades fue 
el de mediana irrigación, con excepción de Chihuahua don
de el programa de rehabilitación y ampliación captó la mayor 
parte de la inversión, y en Chiapas, donde a la gran irrigación 
se le asignaron los mayores montos. 

Las ciudades medias que por su cercanía a las zonas de 
irrigación resultaron beneficiadas con la ejecución de progra
mas de apoyo agropecuario fueron: Ciudad Juárez, en Chi
huahua; Lagos de Moreno, en Jalisco; Torreón, en Coahuila; 
Ciudad Obregón, en Sonora y Tapachula, en Chiapas. Entre 
ellas, importa destacar a Torreón y Ciudad Obregón como 
ciudades que en México tradicionalmente han estado ligadas 
al desarrollo de la agricultura de riego, exportadora y de van
guardia, tanto en productividad como en mecanización. 24 Am
bas ciudades funcionan como centros de abastecimiento de 
insumes y financiamiento a la actividad agrícola de los dis
tritos de riego de La Laguna, en el caso de Torreón, y de las 
colonias Yaquis y río Yaqui, en el de Ciudad Obregón. Así, de-

24 Se dice que el norte de México aún tiene frontera agrícola, situación extraor
dinaria para la generalidad del país. Véase G. Arroyo, op. cit. 
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be destacarse que los esfuerzos del Estado, vía inversiones. 
para impulsarysostenerel crecimiento de las actividades agro
pecuarias en zonas de mediana irrigación. repite su patrón de 
concentración en ciertas regiones de alta rentabilidad: en es
te caso el norte en general, y La Laguna y el sur de Sonora 
en particular. 

El caso de Tapachula resulta importante porque es la única 
ciudad media en el sur del país que se halla cerca de una zona 
agrícola que captó una considerable inversión sectorial du
rante el periodo 1983-1989. Se trata de la ciudad central de 
las zonas de riego y temporaleras del extremo sur de Chiapas. 
productoras importantes de frutales, particularmente café y 
banano para exportación; como se ve. el interés del Estado 
en esta zona no es fortuito. 

Para el resto de las 22 entidades federativas el Estado 
designó poco menos de la cuarta parte de la inversión ejerci
da durante el periodo. En algunos casos la inversión es muy 
reducida, así en Aguascalientes, Campeche, Nayarit Puebla, 
Querétaro, Quintana Roo. San Luis Potosí, Tabasco. Tlaxcala 
y Yucatán, el porcentaje de inversión no es siquiera igual a 
uno; en otros, la agricultura que ahí se practica es tradicional. 
esencialmente campesina, apenas relacionada con el abaste
cimiento al mercado externo o cuyos índices de productividad 
son reducidos. tal es el caso de los estados de la península 
de Yucatán, de San Luis Potosí o de Tlaxcala. 

En suma, se pueden afirmar dos situaciones: primero. el 
hecho de que el Estado invierte en los últimos años en el sec
tor agropecuario, prioritariamente en la gran irrigación, no por 
la construcción de enormes obras de represamiento sino 
por la expansión de la frontera agrícola a partir de la exten
sión del riego dentro de los distritos existentes o por su ex
pansión física. Si bien lo ejercido en gran irrigación durante 
el periodo representó cerca de un tercio del total, no todo el 
país se benefició con tal inversión; más del 40 por ciento de 
lo invertido en irrigación se destinó a Sinaloa. seguido por 
Guerrero. con casi 1 O por ciento del total. En los otros pro
gramas se vuelve a presentar una desproporcionada inversión 
en una sola entidad: en el programa de temporal la mayor 
parte de lo ejercido se destinó a Tamaulipas; en el de mediana 
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Cuadro 5 

MÉXICO: CONCENTRACIÓN GEOGRÁFICA DE LOS 
PROGRAMAS DE APOYO A LA ACTIVIDAD AGROPECUARIA 

( 1983-1989) 

Estados más 
favorecido 

Programa 

Gran irrigación 
Sinaloa (60 por ciento) 

Mediana irrigación 
Sinaloa ( 1 O por ciento) 

Temporal 
Tamaulipas 
(65 por ciento) 

Rehabilitación y ampliación 
Michoacán 
(29 por ciento) 

Siguientes 
estados 

Guerrero 

Vera cruz, 
Jalisco 

Chiapas 

Tamaulipas, 
Chihuahua. 
Sinaloa 

Fuente: Cuadros 3 y 4 de este capítulo. 

Ciudades medias 
beneficiarias 

Los Mochis, Culiacán. 
Acapulco 

Los Mochis, Culiacán, 
Jalapa, Veracruz, 
Lagos de Moreno 

Tampico, 
Ciudad Victoria, 
Tapachula 

Zamora. Apatzingán, 
Tampico, Ciudad Victoria, 
Juárez, Culiacán, 
Los Mochis 

irrigación Sinaloa es el estado más beneficiado y en el de 
rehabilitación y ampliación. la inversión preferente tuvo por 
destino a Michoacán (mapas 2-5 y cuadro 5). 

Segundo, la distorsión territorial registrada en cuanto a de
signación de la inversión ejercida en el sector agropecuario 
desde hace más de tres decenios, persiste claramente en el 
periodo que arriba se examina. Persiste la heterogeneidad es
tructural del sector y su manifestación espacial no deja lugar 
a dudas; el que ciudades medias como Los Mochis, Torreón 
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y Ciudad Obregón sean beneficiarias de la ejecución de pro
gramas de apoyo agropecuario es evidencia de que el Estado 
continúa canalizando inversiones hacia las áreas agrícolas más 
productivas del país; ha habido una clara selección de los es
pacios de inversión en el sector agropecuario. Parafraseando 
a Coll: "La acción del Estado, lejos de contribuir al desarrollo 
general del agro, ha favorecido su desequilibrio puesto que se 
han reforzado áreas agrícolas privilegiadas en las que es mayor 
la acumulación de capital. "25 A pesar de lo señalado en el plan 
de 1984-1988,variasdelasciudadesdeimpulsoagropecuario 
contenidas en él no fueron beneficiarias de la inversión en el 
sector; quedan fuera, así. de los espacios preferibles en la eje
cución de inversiones los estados de Guanajuato, Puebla, Co
lima y Nuevo León. 

Si bien se puede aducir que Tapachula también ha recibi
do un importante impulso y no se localiza en las favorecidas 
regiones del norte, esta situación más que contradecir lo apun
tado, lo refuerza. El Estado dirige sus esfuerzos de inversión 
hacia las regiones agrícolas más productivas, más compe
titivas, sin importar su ubicación en el territorio. Los efectos 
de estas inversiones en el sector se habrán reflejado sobre las 
ciudades medias más cercanas a los espacios preferidos de 
ejecución: los de la agricultura comercial y de exportación. 

De esta forma, para comprender las consecuencias de la 
inversión en el sector agropecuario sobre las ciudades me
dias, cuyo umland-hinterland se constituye de áreas agríco
las de impulso, se recomienda llevar a cabo estudios parti
culares de ciudades que se hayan beneficiado de tal situación. 
Así. Los Mochis, Si na loa, y Torreón, Coa huila, cuyas áreas de 
atracción se extienden sobre importantes distritos de riego 
hacia donde ha fluido una importante inversión federal en los 
últimos decenios; y Tapachula, Chiapas, cuya ubicación fuera 
de las áreas tradicionales de inversión federal en agricultu
ra y su actividad agropecuaria exportadora son elementos que 
la hacen susceptible de estudio. 

25 A. Coii-Hurtado, op. cit. 
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CAPÍTULO 

6 
El impulso industrial 
en ciudades medias 

La importancia del crecimiento industrial 

E 1 crecimiento económico regional depende en 
principio del crecimiento de la economía nacio

nal, 1 pues su ritmo y volumen repercuten en todo el territo
rio. De igual manera la dinámica del crecimiento de la ciudad 
principal determina el crecimiento y dinámica del resto de ciu
dades del país que, puede decirse, son sus soportes logísticos. 2 

En efecto, así como la economía nacional puede representarse 
por un sistema de transacciones entre sectores económicos, 3 

los conjuntos regionales y de ciudades forman también siste
mas.4 Éstos se estructuran jerárquicamente y en su funciona
miento siguen principios sistémicos, es decir, se afectan mu
tuamente aunque no de manera estrictamente recíproca. 

El problema, desde el punto de vista territorial. es que el 
resultado de cualquier cambio debido a estos principios de in
terdependencia y de jeraquía no se da igual en todas partes. 
Así, el crecimiento (económico, demográfico, físico) resulta 
desigual entre áreas o ciudades, sean éstas industriales, diver
sificadas o especializadas. estén lejos o cerca del centro y per
tenezcan o no a una región que, a su vez. haya o no crecido. 

1 S. Fothergill y G. Gudgin. op. cit. 
2 C. Brambila. op. cit. 
3 El espacio económico de la Tableau Economique de Quesnay y la Matriz de 

Insumo-Producto de Leontieff (W. lsard et al .. 1960; F. Perroux. 1950). 
4 B. Graizbord y C. Garrocho. op. cit.; B. Berry, ·cities as Systems within .. :. op. 

cit. pp. 14 7-163. 
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Recientemente, Graizbord y Garrocho 5 reconocían que el 
conjunto de ciudades de México, como algunos autores y es
tudiosos del desarrollo urbano aceptan, constituye un "siste
ma social complejo", 6 jerárquico, abierto y adaptable, cuyos 
elementos según su tamaño ejercen una influencia territorial 
que involucra localidades de menor tamaño e interrelaciona
das entre sU En otras palabras, sus elementos se condicio
nan principalmente desde el punto de vista económico de 
manera funcional. En este sentido, los componentes de un 
sistema de ciudades no son independientes ni autosuficien
tes, ya que su evolución depende de las relaciones entre las 
partes.8 Sin embargo, como se vio en el análisis de cambio 
y participación, las ciudades en función de su localización 
geográfica y las relaciones funcionales que establecen con 
su hinterland o región tributaria, así como por su proximidad 
(relativa y absoluta) a otras, pueden ser relativamente auto
suficientes y, por tanto, susceptibles de absorber de manera 
particular los impulsos (positivos o negativos) del crecimiento 
de la economía nacional en su conjunto. 9 Pueden, asimismo, 
convertirse en generadoras de crecimiento, como ha sido his
tóricamente el caso de la ciudad de México y últimamente 
el de algunas ciudades secundarias importantes del país. 

En la escala nacional, los factores del crecimiento en gene
ral son cada vez más de origen externo. Las razones son varias: 
por un lado, los efectos globales derivados de las crisis del pe
tróleo de 1973 y 1979 y, por otro, el impacto mundial que 
producen los cambios tecnológicos y, desde los años setenta, 

5 B. Graizbord y C. Garrocho, op. cit. 
6 L. Bourne, ·Forcasting Urban Systems: Research Design,Aiternative Methodologies 

and Urbanization Trends·. en Regional Studies, núm. 8. 1974. pp. 197-21 O; L. 
Bourne, Urban Systems. Strategies for Regulation, Oxford University Press. 1975. 

7 Véase B. Graizbord, ·Regionalización funcional y subsistemas .. :. op. cit.; y C. 

Garrocho.· Análisis del sistema urbano de San Luis Potosí", tesis de maestría, El 

Colegio de México. 1988, inédito, y Estructura funcional del sistema de asenta

miento del Estado de México. México, El Colegio Mexiquense (Cuadernos de 

Trabajo, 6). 1988. para el caso de las ciudades de la región central del país y para 
las de San Luis Potosí y el Estado de México, respectivamente. 

8 C. Brambila, op. cit. 
9 S. Fothergill y G. Gudgin, op. cit. 
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la revolución en informática. en el proceso productivo, 10 en la 
división internacional del trabajo 11 y en el papel que juegan 
las economías nacionales según su ubicación en este nuevo 
orden. 12 El impacto resentido en el interior de las naciones 
puede considerarse como de orden sectorial (económico) o 
espacial (geográfico). Sectorialmente. los grupos y ramas in
dustriales se ven afectados según sean capaces o no de adap
tarse a las nuevas condiciones tanto tecnológicas como de 
los mercados externos (maquila y exportación); pero geográ
ficamente el centro. que por su ventaja jerárquica en el plano 
nacional siempre ha tenido mayores posibilidades de adaptar 
tecnología e innovar. es la región que inicia la reestructuración 
ante los cambios y, por lo mismo, la más afectada, a pesar 
del dominio ejercido durante las etapas anteriores de con
centración de actividades económicas. En efecto, debido a los 
cambios en las reglas del juego del mercado. por una parte. 
y el intervencionismo del Estado. por la otra. son notorios en 
los países industrializados, 13 pero últimamente también en los 
países en desarrollo. los cambios en la balanza espacial del 
crecimiento industrial del centro hacia la periferia. debido a 
ventajas en esta última 14 en términos de oferta. organización 
y costo de la fuerza de trabajo, acceso a recursos natura
les y, parcialmente. a los efectos de las políticas urbano-re
gionales -a pesar de algunas desventajas como los niveles 
tradicionalmente más bajos de productividad de los factores. 
Al mismo tiempo, aparecen algunas desventajas en el centro 
debidas a deseconomías de aglomeración y, en particular, al 
mayor control en la generación y disposición de desechos in
dustriales y contaminantes del agua y del aire que el Estado. 
en respuesta a las presiones internacionales y locales. deci
de aplicar sobre las empresas. 15 

10 M. Hepworth, GeographyofthelnformationEconomy, Belhaven Press, 1989. 
11 F. Frobel et al., La nueva división internacional del trabajo, México, Siglo XXI, 

1980. 
12 D. Massey y J. Allen (eds.), Uneven Re-Development. Hodder and Stoughton. 

1988. 
13 D. Keeble, Industrial Location and Planning in the U.K. Methuen. 1976. 
14 R. Londsdale y H. Seyler, op. cit. 
15 T. Hoare, The Location of lndustry in Britain, Cambridge University Press, 

1983. 
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Las diferencias regionales y principalmente interurbanas 
en el crecimiento del empleo urbano. que es el más dinámico. 
se pueden apreciar en los resultados del componente estruc
tural del análisis de cambio y participación; éste permite exa
minar la influencia de factores regionales y locales sobre la 
mezcla industrial. Las causas. sin embargo, no resultan nece
sariamente claras y ello afecta las decisiones políticas. A conti
nuación se examinan. para tener una idea más precisa de la 
dinámica industrial y su capacidad o potencial multiplicador 
y difusor del crecimiento, tanto la intervención del Estado vía 
inversionesenapoyoalaindustria( 1983-1986)comoalgunas 
variables que caracterizan la estructura y los cambios del sec
tor manufacturero ( 1980-1985) en las ciudades medias que 
el PNDUV 1984 ha definido como de impulso industrial. El pro
pósito .es doble: evaluar los efectos de estas inversiones e inda
gar si las ciudades industriales del PNDUV 1984 son o pueden 
considerarse dinámicas desde el punto de vista de la industria 
manufacturera. 

La banca de desarrollo y los instrumentos de 
apoyo a la industria 

Los fondos de fomento y promoción de proyectos, en este 
caso industriales. constituyen el soporte de la banca de desa
rrollo a las políticas que se desprenden de los planes naciona
les de desarrollo y, por supuesto, de los programas especiales 
y sectoriales que de ellos emanan. 

Existen. en consecuencia. varios fideicomisos en apoyo de 
la actividad del sector industrial que son operados por la banca 
de desarrollo. en su mayoría asimilados a Nacional Financiera 
(Nafinsa). institución que junto con Banobras forma parte en 
laactualidad 16 de la llamada banca de segundo piso o de desa
rrollo. 

16 El S de marzo de 1989 se acordó por el propio Consejo Directivo de Nafinsa 
que esta institución se transformara en banca de desarrollo, incorporando a su es
tructura el fideicomiso de fomento industrial que manejaba hasta esa fecha el Banco 
de México (Nafinsa. 1990). 
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Los fondos y fideicomisos que opera Nafinsa en la actuali
dad son: 

- Fondo de Garantía y Fomento de la Industria Mediana 
y Pequeña (Fogain). 

- Fondo Nacional de Fomento Industrial (Fomin). 
- Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjuntos. 

Parques. Ciudades Industriales y Centros Comerciales (Fidein). 
- Fondo Nacional de Estudios y Proyectos (Fonep). 
- Fondo de Información y Documentación para la Industria 

(lnfotec). 
-Minerales no MetálicosMexicanos(Minomet),unfideico

miso del gobierno federal constituido en Nafinsa desde 1 9 7 4. 
- Fondo Nacional de Fomento al Turismo (Fonatur). orien

tado a otorgar créditos para el desarrollo y consolidación de 
la actividad turística. así como administrar infraestructura e in
muebles con fines turísticos. 

Los primeros cinco organismos mencionados constituyen 
el soporte financiero para canalizar la asistencia técnica y el 
apoyo federal a la actividad industrial manufacturera. con el fin 
de alcanzar el objetivo de modernización de la planta produc
tiva del país. 

El Fogain, constituido por el gobierno federal desde 1953, 
tiene la finalidad de otorgar apoyo financiero en condiciones 
preferenciales a las micro. pequeñas y medianas industrias 
mediante el redescuento crediticio a través de la banca y de 
las uniones de crédito del país. Se busca. de manera especí
fica. apoyar la desconcentración y la modernización de este 
conjunto de industrias -el cual representa una parte impor
tante, en número y participación, de la economía nacional. 

Para 1988. la derrama crediticia a través del Fogain al
canzó los 618 234 millones de pesos, habiéndose otorgado 
10 267 créditos a favor de 6 501 empresas. Entre los progra
mas específicos de este fondo. el Hnormal" (orientado hacia 
la habilitación o avío y créditos refaccionarios para fortalecer 
el capital de trabajo y la adquisición de maquinaria y equipo 
principalmente) concentró el80 por ciento del total; cerca de 
otro 8 por ciento del total correspondió al programa de apoyo 
a proveedores institucionales (empresas que surten a distribui
dores de bienes de consumo básico del sector público, como 
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Diconsa). De los recursos totales se destinó un 40 por ciento 
a empresas que fabrican bienes de consumo directo, co
mo alimentos, ropa y calzado, abarrotes no comestibles, ar
tículos del hogar y muebles. Por lo que respecta a la distri
bución por zonas económicas, casi 60 por ciento se destinó 
a la Zona 1 de "estímulos preferenciales", y alrededor del 40 
por ciento a la Zona 111 de "ordenamiento y regulación", prin
cipalmente a empresas con problemas de liquidez, localiza
das en la región centro del país. 

El Fomin, fideicomiso creado en 1972 para apoyar a em
presarios que deseen desarrollar nuevas industrias o ampliar 
las existentes, tiene como objetivo la creación de fuentes de 
trabajo, la descentralización y el desarrollo regional. el fomen
to de las exportaciones y la promoción de tecnología, así co
mo una mayor integración de la planta industrial. 

Su ámbito de acción es relativamente reducido. pues en 
1 988 aportó capital de riesgo mediante acciones a 43 empre
sas por un total de 23 817 millones de pesos. Una tercera par
te de este monto se destinó a la ampliación de establecimien
tos en operación, y las dos terceras restantes a la creación 
de nuevos proyectos. De nuevo el apoyo se concentró en 
alimentos (28 por ciento), pero los textiles y los productos 
metálicos, maquinaria y equipo recibieron 14 por ciento cada 
cual. en tanto que un 24 por ciento se dirigió a "otros secto
res". Por tamaño, las inversiones del Fomin se canalizaron en 
88 por ciento a empresas clasificadas como pequeñas y me
dianasY Regionalmente, las inversiones se localizaron en su 
mayoría en la Zona 1 (50 por ciento) yen la 111 (33 por ciento) . 

. Las entidades federativas que concentran mayor número de 
empresas con participación accionaria de este Fondo 18 son: 
Sonora, Estado de México, Yucatán, Distrito Federal. Sinaloa, 

17 La clasificación utilizada para estratificarempresascorrespondea la definición 
publicada en un decreto que aprobó el Programa para el Desarrollo Integral de la 
Industria Mediana y Pequeña. y atiende exclusivamente la variable personal ocu· 
pado. por lo que debe entenderse por microindustria las empresas que ocupen 
menos de 1 5 personas; industria pequeña de 1 6 hasta 1 00; mediana de 1 O 1 a 
250 y grande de más de 250. 

18 Al 31 de diciembre de 1 988 Fomin tenia una cartera integrada por 1 O 1 e m· 
presas, en las que su participación accionaría totalizaba 41 656.millones de pesos. 
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Veracruzy Nuevo León. Si bien la inversión se distribuye princi
palmente en el Distrito Federal, el Estado de México, Sonora, 
Veracruz y Nuevo León absorben casi las dos terceras partes. 

El Fidein es un fideicomiso constituido desde 1970 en Na
finsa con el propósito de fomentar la creación de conjuntos, 
parques y ciudades industriales, aunque también centros co
merciales, en las entidades federativas del país. Busca, como 
principales objetivos, fomentar o influir en la "adecuada locali
zación" industrial. la desconcentración urbano-industrialypres
tar asistencia técnica así como financiera al desarrollo (urbani
zación y equipamiento) de parques industriales. Su labor ha 
sido documentada en algunos trabajos recientes. 19 Aquí. sólo 
cabe mencionar que han sido criticadas sus operaciones en 
cuanto a que no han adquirido fuerza suficiente para inducir 
la desconcentración de la actividad industrial. o bien para fo
mentar estas actividades a través de la creación de los parques 
que ha apoyado; asimismo, sus efectos de atracción de em
presas y de creación de empleo no han resultado del todo 
exitosas. 

Durante el periodo 1983-1988 el número de operaciones 
del Fidein llegó a 95, de las cuales 62 se distribuyeron en Baja 
California (31 ), Chihuahua ( 19) y Sonora ( 12), captando 63 
por ciento del crédit0 otorgado. 

El Fonep es un organismo de fomento económico creado 
en 1 96 7 como fideicomiso de Nafinsa, cuyo propósito central 
consiste en promover inversiones productivas mediante una 
adecuada preparación y evaluación de estudios y proyectos 
de inversión. Se busca con ello "contribuir al proceso de desa
rrollo[ ... ] propiciando una mejor y más racional asignación de 
recursos y toma de decisiones de inversión ... " Cabe señalar al 
respecto que desde su creación el Fonep ha otorgado apoyo 
técnico y financiero a través de 2 115 operaciones. En 1988 
se autorizaron 186 operaciones por un valor de 29 675 millo
nes de pesos, de los cuales se ejerció casi 70 por ciento. 

Según se señala en sus objetivos, el Fonep responde estra
tégicamente a las necesidades nacionales a corto, mediano 

19 1. Garza Aguilar, "An Evaluation of Industrial Estates in Mexico. 1970-1986", 
en ProgressinP/anning, núm. 34, pp. 149-178. 
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y largo plazos. Sin embargo, la distribución sectorial y geográ
fica de sus operaciones no deja ver claro si sus objetivos se 
cumplen. La distribución sectorial del importe de los prés
tamos autorizados en 20 años, 1968-1988. ha ido al sector 
industrial (44 por ciento), a los servicios (30 por ciento) y a 
estudios y proyectos turísticos (20 por ciento). El resto (6 por 
ciento) se orientó al sector agropecuario y la producción de 
alimentos. Por entidad federativa, del total de préstamos auto
rizados la mayor parte se concentró en los estados de Mé
xico. Jalisco, Veracruz y el Distrito Federal ( 1 O, 6. 5 y 5 por 
ciento. respectivamente); el resto en las demás entidades fede
rativas. algunas con porcentajes pequeños aunque con una 
participación mayor en el importe de los créditos. 

Para superar el atraso tecnológico del país, el gobierno 
federal creó ellnfotec en 19 7 5. La labor de este Fondo consis
te en promover el uso del conocimiento para la producción 
y así ayudar a la industria a incrementar sus capacidades tec
nológicas y crear un ambiente propicio a la innovación. pues 
la dependencia tecnológica nacional repercute en salida de di
visas y limita. como se reconoce ampliamente, la independen
cia económica de nuestro país. 

Los servicios que ofrece ellnfotec son los de información. 
documentación. actualización gerencial y de representación. 
mediante convenios de cooperación con organizaciones inter
nacionales; esto permite el acceso a información relevante 
de tipo tecnológico, económico y comercial. De la información 
obtenida destaca por tipo de proyecto la asistencia al moni
toreo de insumas y aranceles (32 por ciento). condiciones del 
mercado (32 por ciento). análisis de oportunidades de ne
gocios (20 veinte por ciento) y desarrollo y evaluación de tec
nología ( 16 por ciento).lo cual muestra el interés en conocer 
las condiciones del comercio internacional por parte de las em
presas afiliadas al servicio de consulta que ofrece el lnfotec. 

Los dos fideicomisos restantes quedan fuera del sector 
industrial manufacturero propiamente. El Fonatur se orienta 
tanto hacia el otorgamiento de créditos como hacia la adminis
tración de bienes con fines turísticos; el objetivo expreso aquí 
es impulsar la inversión en esta actividad. Por su parte, el 
Minomet tiene por finalidad apoyar la planta productiva y be-
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neficiadora de minerales no metálicos. Su objetivo central con
siste en asegurar el abastecimiento interno y sustituir importa
ciones al tiempo de fomentar exportaciones. 

Distribución de los créditos a la industria 

De los recursos que se operan mediante los fondos y fidei
comisos enumerados en el apartado anterior. no todos se 
asignan. como es de esperarse. a las ciudades industriales del 
PNDUV 1984. En efecto. la concentración industrial histórica 
del país en tres o cuatro grandes ciudades o zonas metropo-
1 ita nas y su inercia locacional, no han sido fáciles de contrarres
tar a pesar de que. como parece ser el caso. las ciudades 
medias se han "dinamizado" cambiando estas tendencias en 
su favor. 

La industria, sin embargo, por su elevada inversión fija de 
capital tiene una reducida movilidad y las empresas prefieren 
o buscan permanecer en la localidad donde originalmente se 
establecieron. Al menos esto hacen las empresas y estable
cimientos que por alguna razón no necesitan crecer. o bien 
aquellas que se ven forzadas. por su atraso tecnológico, sus 
clientes o proveedores de insumas y en general sus vínculos 
con los mercados locales o regionales. a resolver su expan
sión in situ. 

De la información de créditos autorizados por Nafinsa para 
los años 1983-1986queapareceenloscuadrosA.6.1 yA.6.2, 
se desprende que su distribución presenta un patrón relativa
mente disperso entre 19 de las 22 ciudades industriales según 
el PNDUV 1984. así como entre éstas y otras tantas ciudades 
no industriales. incluidas las grandes (ZM de Guadalajara y ZM 

de Monterrey). En efecto. del total de 7 540 créditos autori
zados en los cuatro años del periodo, 1 2. 7 por ciento se otorgó 
a estas últimas dos. mientras que 43 por ciento se dirigió a 
las otras ciudades y 44.3 por ciento a las industriales propia
mente dichas. Dentro de cada uno de los grupos. en el de las 
grandes la ZM Guadalajara y la ZM Monterrey se repartieron 
casi la mitad de créditos cada una; mientras que en el de otras 
ciudades destacan para el periodo León, Acapulco y Ciudad 
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Obregón con 1 5, 14 y 1 2 por ciento respectivamente, del 
43 por ciento que tocó a ese grupo. En el caso de las indus
triales, la más favorecida con créditos de Nafinsa fue More
lia, con casi 13 de 44.3 por ciento del total canalizado a ese 
grupo. 

Si se analiza la distribución por años, destacan distintas 
ciudades. En 1983 de los 1 387 créditos autorizados corres
pondieron 650 a las ciudades industriales y entre éstas More
lia, Aguascalientes, ZM Torreón y ZM San Luis Potosí recibieron 
90, 75,80 y 89 créditos. Sólo León, en el grupo de otras ciu
dades, recibió más créditos ( 116) y la ZM Guadalajara y la ZM 

Monterrey en el de grandes ciudades, recibieron ambas 119 
y 91 respectivamente. 

En 1985, año en que el número de créditos autorizados 
se incrementó a 2 377 (70 por ciento más que en 1983), el 
porcentaje canalizado al grupo de ciudades industriales bajó a 
42 por ciento del total, y el de otras ciudades se incrementó 
a 45 por ciento. Cabe destacar que ese año a la ZM Guada
lajara le correspondieron 209 créditos y a León, Acapulco. 
Ciudad Obregón, Tijuana y Puebla, en el grupo de otras ciuda
des, más de 100 a cada una. Por su parte, Morelia con 125 
y ZM Mérida con 1 O 1, Hermosillo con 91, nuevamente Aguas
calientes con 79 y ZM Torreón con 86, concentraron casi 50 
por ciento del total de los 999 créditos autorizados para el 
grupo de ciudades industriales. 

En síntesis, entre las localidades que más créditos han reci
bido durante el periodo, a ninguna ciudad se le han autorizado 
más que a la ZM de Guadalajara (540), y sólo Morelia, entre 
las ciudades industriales, ha recibido más que la ZM de Mon
terrey (428 la primera y 420 la segunda). Por su parte, otras 
ciudades como León y Acapulco (495 y 44 7, respectivamen
te) han sido favorecidas también, a pesar de no formar parte 
del grupo de las industriales designadas por el PNDUV 1984. 

La distribución de montos modifica ligeramente la de nú
mero de créditos. En los cuadros A.6.3 y A.6.4 se aprecia que 
del total acumulado de 19 306 millones de pesos (constan
tes de 1980), correspondió 16 por ciento a las grandes ciuda
des (Guadalajara y Monterrey), casi 40 por ciento a otras ciu
dades y poco más de 44 por ciento a las industriales. Si bien 
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las que más recibieron entre estas últimas (ZM Torreón, Mo
relia. ZM San Luis Potosí. Ciudad Juárez y ZM Mérida) no alcan
zan en sus montos ni a la ZM Monterrey ni a la ZM Guadala
jara. las cuales recibieron montos entre 80 por ciento y más 
de lo que se autorizó a las primeras. En el grupo de otras ciu
dades se autorizaron los mayores montos a ZM Toluca y ZM 
Puebla, aunque Tijuana. ZM León y Ciudad Obregón recibieron 
también proporciones importantes. semejantes a las que se 
autorizaron a las cinco ciudades industriales mencionadas 
antes. 

Por años. destaca en 1983 la ZM Monterrey con el mayor 
monto; Querétaro. entre las industriales. con el segundo más 
importante, y la ZM Puebla y León en tercero y cuarto lugares 
respectivamente. ambas en el grupo de otras ciudades. En 
1985,1a ZM de Guadalajara alcanzó el mayor monto autoriza
do y en segundo término la ZM de Monterrey, ambas del gru
po de las grandes. Entre el grupo de otras ciudades Tijuana, 
Ciudad Obregón y la ZM Puebla obtuvieron los mayores mon
tos autorizados y, finalmente, entre las industriales siguen en 
orden de importancia Morelia, ZM Mérida. ZM San Luis Poto
sí y Hermosillo. 

Cabe señalar que en 1986, el último año del periodo, la 
ZM Monterrey seguida de la ZM Toluca recibieron los montos 
mayores del total de créditos autorizados ( 10.8 y 9.9 por cien
to). mientras que entre las ciudades industriales ninguna llega 
siquiera a 6 por ciento del total. 

Estructura y dinámica de las ciudades industriales 

Interesa. más que conocer transformaciones intersectoria
les. evaluar las diferencias entre las 22 ciudades designadas 
como industriales por el PNDUV 1984, a partir de los cambios 
que\entre 1980 y 1985 sufrieron algunas variables económi
cas que distinguen al sector de la industria manufacturera. 
Con esto se pretende tener una idea de las diferencias inter
urbanas en cuanto a los factores que en la literatura se con
sideran explicativos de los cambios. 

En general. son tres las fuentes que permiten descubrir 
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diferencias interurbanas en el crecimiento de la actividad in
dustrial: a) economfas de escala(tamaño medio de las empre
sas); b) eficiencia de los factores (productividad del capital y 
de trabajo); e) efectividadde la inversión (relación capital-pro
ducto). 

Estos aspectos, junto con la eficacia de la intervención del 
Estado y sus polfticas industriales, resumen en cierto modo 
los factores que en algunos estudios se consideran explica
tivos de las variaciones intersectoriales e interregionales en el 
crecimiento del empleo industrial-y que permitirían evaluar 
su comportamiento. 20 En efecto. de un reporte del Instituto 
de Investigaciones Regionales de la Universidad de Kiel sobre 
las diferencias entre 73 regiones de cuatro países europeos 
en el crecimiento del empleo en 34 sectores industriales, 21 se 
desprende que tales diferencias se deben a los siguientes fac
tores: 

a) acceso a proveedores y compradores de sus productos. 
medido por la distancia a los mercados de insumos y pro
ductos: 

b) economfas internas de escala, en función del tamaño 
promedio de las firmas (según el número de trabajadores y 
empleados); 

e) economfas o deseconomfas de localización. a partir de 
la concentración relativa de empresas. así como de las carac
terísticas de los factores de la producción, principalmente el 
factor trabajo; 

d) economfas o deseconomfas de urbanización, de acuer
do con los niveles de diversificación de las actividades; 

e) oferta de fuerza de trabajo calificada en relación con la 
productividad del personal ocupado; 

f) existencia cercana de fuentes de energfa. vinculadas a 
la localización geográfica de la unidad de análisis; 

g) presencia de amenidades. equivalente al número de em
pleos en servicios y comercio; 

h) comunicaciones y transportes. también relacionados 

20 D. Diamond y N. Spence, Regiona/PolicyEvaluation. Londres. Gower. 1983. 
Diario Oficial. 5 de enero de 1983, Ley de Planeaci6n. 

2 1 H. Armstrong y J. Taylor. op. cit. 
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con la jerarquía urbana y la localización relativa de la unidad 
de análisis; 

i) factores diversos de orden social. político y económi
co que pudieran ser medidos a partir del monto de inversiones 
que obtiene cada ciudad del total sectorial-global. 

Keeble, por su parte, señalaba cuatro factores o compo
nentes que explican el desplazamiento del centro hacia la pe
riferia:22 

a) ventajas en la oferta de fuerza de trabajo en la periferia, 
señalando los más bajos salarios peto también la baja produc
tividad del trabajo; 

b) desventajas en el centro debidas a elevados costos del 
suelo, congestionamiento, edad de las construcciones indus
triales y organización de los trabajadores; 

e) acceso a los recursos naturales, principalmente energía, 
y a los medios de comunicación (puertos fluviales o maríti
mos y -agregaríamos- fronteras); 

d) la política regional favorable a la localización industrial 
en la periferia, apoyándola con inversiones en infraestructura 
y subsidios a losfactores(trabajoycapital)y, al mismo tiempo, 
controlando en el centro la contaminación. 

En todo caso, los cambios tanto exógenos como endógenos 
han afectado la utilización y la asignación de los recursos o 
factores productivos, modificando además la relación entre 
ambos, tanto en los diferentes sectores industriales como en 
las diferentes regiones o ciudades. 

El periodo 1980-1985 no es precisamente largo, ni fue de 
crecimiento como se verá en el cuadro 1, pero algunos cam
bios en las relaciones analíticas que se elaboraron para las 22 
ciudades industriales 23 del PNDUV 1984, permitirán apreciar si 

22 D. Keeble, op. cit. 
23 En el análisis del sector 3 industrial. que según la Clasificación Mexicana de 

Actividades y Productos (CMAP) corresponde a las actividades manufactureras. se 
han excluido las ramas 3 511 de petroquímica básica y las 3 550 de refinación 
de petróleo. Se decidió también excluir en el análisis del sector secundario los sec
tores 2, 4 y 5 de la CMAP. El sector 2, que abarca a las actividades mineras (inclu
yendo extracción del petróleo). ocupaba en 1985 poco menos de 5 por ciento del 
personal ocupado (PO) total en el sector secundario y presenta un carácter monopó-
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EL IMPULSO INDUSTRIAL EN CIUDADES MEDIAS 

ha habido o no un proceso de desplazamiento y si la eficien
cia, eficacia y efectividad de sus economías se ha mejorado 
o beneficiado. 

Las variables utilizadas son únicamente algunas de las que 
aparecieron en los censos industriales XI y XII con datos de 
1980 y 1985, respectivamente, a nivel de sector, subsector 
y rama por municipio. Las que pudimos hacer compatibles son 
las siguientes (véase el cuadro A.6.5): 

Variables de 1980 Variables de 1985 

a) núm. de establecimientos núm. de unidades censadas 
b) personal ocupado personal ocupado total 

promedio ('promedio) 
e) remuneraciones totales ídem 

al personal ocupado 
d) valor de los productos valor de la producción 

elaborados industrial 
e) inversión fija formación bruta de capital 

fijo 
f) valor agregado censal valor agregado censal bruto 

Para medir las .. economías de escala", la .. eficiencia" o produc
tividad de los factores y la .. efectividad" de la inversión en cada 

lico: menos de 0.5 por ciento del total de unidades censadas y una gran concentra· 
ción espacial. con 80 por ciento de la producción bruta total en el estado de Vera
cruz. El 4 se refiere a las actividades relacionadas con la generación. transmisión 
y distribución de energía eléctrica. agua y gas; ocupaba también cerca de 4 por 

ciento del total de PO, pero su distribución espacial es ubicua y de servicio público 

(una unidad censada por entidad federativa). Finalmente. el 5 de la industria de la 

construcción. que agrupa a poco más del 3 por ciento del total de unidades cen
sadas y aproximadamente el 13 por ciento del personal ocupado total (promedio). 

concentra casi 55 por ciento de su producción bruta total y más de 45 por ciento 
del PO total promedio en el Distrito Federal. Puede apreciarse que estos sectores, 
por sus particularidades estructurales y operativas, tienen una importancia relativa 

menor y producen un impacto muy concentrado en los mercados de trabajo y en 
las economías urbanas del conjunto de ciudades del SUN, en relación con el de las 

actividades manufactureras. Estas últimas están menos concentradas relativamen
te: sólo 14 por ciento del total de establecimientos, 20 por ciento del PO y 20 por 
ciento del valor de la producción bruta total en el Distrito Federal, y representan 
más del 85 por ciento del total de las unidades económicas que dan trabajo a más 

de 77.5 por ciento del PO total en todo el sector industrial del país. 

201 



LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y EL DESARROLLO REGIONAL EN MÉXICO 

ciudad se calcularon los coeficientes o índices (relaciones ana
líticas) para 1980 y 1985, presentados en el cuadro 1 y que 
enseguida se comentarán. 

Cabe señalar que el análisis de las variables y de los fac
tores o índices anteriores contiene propósitos taxonómicos y 
comparativos entre todas las ciudades. No se pretende expli
car la situación en la que se encuentran las ramas o clases 
industriales ni tampoco los cambios que éstas experimentaron 
durante el periodo. 24 En otras palabras. permiten sólo a) dis
tinguir unas ciudades de otras, b) comprobar si existe una re
lación lógica de estas variables e índices calculados con los 
montos globales y específicos de los créditos en apoyo al sec
tor industrial. canalizados hacia ellas por medio de los diversos 
fideicomisos que maneja el gobierno a través de la banca 
de desarrollo. y e) tener una idea de la estructura y dinámi
ca de sus economías urbanas. desde el punto de vista de la 
industria manufacturera en su totalidad. 

Las ciudades con políticas de impulso industrial son 22. 
El PNDUV 1984 no expone los criterios de selección de estas 
ciudades. Resulta difícil pensar que puedan, por lo hetero
géneo de sus atributos -no digamos por lo débil de la inter
vención estatal y los apoyos sectoriales y generales a su 
infraestructura física y social-, ser validadas por un examen 
prescriptivo de sus factores locacionales. 25 Tampoco, con 
seguridad, podrán soportar un análisis locacional desde el 
punto de vista del comportamiento agregado de las firmas 
industriales. 26 aunque sin duda un importante número de em
presarios deciden localizarse en ellas. 27 

Cabe apuntar que ofrecen algunas ventajas: la muy baja 
remuneración al trabajo es una de las principales; no así la fal
ta de las llamadas amenidades o economías de urbanización 
y, quizá, también las muy incipientes economías de localiza-

24 G. Garza, Industrialización de las principales ciudades de México, México. El 
Colegio de México, 1980. 

25 D. Smith, Industrial Location, John Wiley and Sons, 1971. 
26 D. Keeble, op. cit. 
27 P. Townroe. Industrial Location Decisions. Center for Urban and Regional Stu

dies. University of Birmingham, 1971. 
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ción, 28 debido a la reciente historia industrial en la mayoría de 
los casos. 

A pesar de esto, en 1985 había absoluta y proporcional
mente más establecimientos que en 1980 en las 22 ciudades 
(salvo en Villa hermosa, donde de338 en 1980 bajaron a 251 
en 1985). Creció también el personal ocupado aunque con 
tasas distintas a la nacional según la ciudad (más en las fronte
rizas debido al inusitado crecimiento del número de maquila
doras, que llegaron a casi 20 000 al final de la década de los 
ochenta y generaron cerca de 380 000 plazas de trabajo). Asi
mismo, en general, en todas las variables censales (véase el 
cuadro A.6.5) aparece una concentración relativa de los tota
les nacionales en el conjunto de estas ciudades que indica, 
si se quiere, que lograron atraer establecimientos y generar 
empleo industrial. Esto, a pesar de que, como se verá, en la 
mayoría el ingreso medio del trabajador cayó en términos rea
les y en un buen número también la productividad de los 
factores. 

El periodo entre 1980 y 1985 no fue de ninguna manera 
de crecimiento económico. Más bien, durante esos años se 
empezaron a sentir los efectos de la crisis de 1979. Sin em
bargo, empieza a reflejarse una nueva geografía industrial que 
seguramente se consolidará a fines de la última década del 
siglo xx. La "reconversión industrial" en nuestro país no la pre
paró deliberadamente el Estado -aunque ahora parezca pro
ponerse participar activamente-, a menos que se acepte que 
el interés central y único durante la década de los setenta 
por el petróleo es la causa de todo. Con el actual Tratado de 
Libre Comercio (TLC) el Estado mexicano quiere construir un 
escenario para que México entre competitiva mente al merca
do internacional y al nuevo orden económico mundial. El pa
pel que en este contexto jugarán el componente nacional y 
el externo no está del todo claro y será cuestión empírica po
der decir cuál es el dominante. Sin duda que algunos secto
res, algunas empresas por sus atributos (tamaño, origen de 

28 P. Lloyd y P. Dicken. Location in Space: A Theoretical Approach to Economic 
Geography. Harper and Row, 1972. 
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los insumas. nivel tecnológico, etcétera) y algunas regiones o 
ciudades se verán más afectados que otros. Lo más seguro 
ahora es decir que aquellas localidades incluidas en la política 
de impulso industrial en el PNDUV 1984, no serán necesa
riamente las que aprovechen todas las oportunidades. No se 
hallan preparadas y no ofrecen muchas de las ventajas loca
cionales requeridas al menos a partir de las nuevas condi
ciones de la organización de la producción (ciclo del produc
to). la nueva división internacional del trabajo (que asigna 
papeles distintos a los países incluso desde el punto de vis
ta de la tecnología de las comunicaciones y la informática) 
o bien. desde las nuevas reglas de los mercados internacio
nales que excluyen a las empresas pequeñas y atrasadas 
o a las regiones en donde los trabajadores están organizados 
y las relaciones laborales imperantes no son estables. 

En otras palabras. en el conjunto de ciudades incluidas a 
la política de impulso industrial no están todas las que son ni 

son todas las que están. como quedará claro en la revisión 
que enseguida se presenta de algunas relaciones analíticas y 
sus cambios en el periodo 1980-1985. 

Al entrar en la década de los ochenta. la economía nacio
nal en crisis se dejó sentir en las ciudades y principalmente 
en el sector industrial manufacturero. Así. la cuestión no resi
de en saber cuáles ciudades no crecieron (algunas sí lo hicie
ron). sino cuáles sufrieron menos que la economía nacional 
en las variables representativas de la actividad industrial. 

Otra pregunta, por supuesto. sería ¿por qué ciudades tan 
distintas aparentemente se comportaron más o menos de ma
nera semejante en los indicadores?. y finalmente ¿cuáles ro
graron mantener un ritmo de crecimiento aceptable. incluso 
en lo que al factor trabajo -el más afectado por la crisis- se 
refiere? 

Como se aprecia en el cuadro 1 entre las 22 ciudades de
signadas por el PNDUV 1984. diez de ellas son zonas metro
politanas y más de la mitad capitales estatales. De éstas. dos 
constituyen más bien u corredores industriales". como es el 
caso de la ZM de Ouerétaro que incluye a San Juan del Río 
y la ZM de Córdoba y Orizaba que en realidad se forma con 
dos ciudades independientes. Se incluyen además en la lista 
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varias ciudades con una importante actividad petrolera que 
sesga su planta productiva, y por razones de confidencialidad 
la información censal no permite separar las ramas 3 511 (pe
troquímica básica) y la 3 530 (refinación de petróleo) como 
se hizo para las otras ciudades. En efecto, estas dos ramas se 
excluyeron de los totales para las variables correspondientes 
del cuadro A.6.5 que es la base para calcular los índices analí
ticos del cuadro 1 al que enseguida se hará referencia. 

Como se dijo antes, el sector 3 de la economía sufrió entre 
1980 y 1985 una retracción que afectó negativamente las 
remuneraciones al personal ocupado (PO) en 14.2 por ciento 
a nivel nacional; al valor agregado (VA) por PO en 14.5 por cien
to y a lo que aquí se denomina índice de productividad del 
trabajo, que corresponde a la relación analítica (e) del men
cionado cuadro, en 6.6 por ciento. Asimismo, la llamada tasa 
de inversión que corresponde a la relación analítica (f). cayó 
también a nivel nacional 8 por ciento. Por su parte, el tama
ño promedio por establecimiento se incrementó en 16.4 por 
ciento, el valor promedio de la producción industrial (VPI) 
por unidad en 8.8 por ciento. y el que aquí llamamos índice 
de efectividad del capital que corresponde a la relación ana
lítica (g) en 8.9 por ciento; este último representa un indica
dor del uso del factor trabajo por parte del capital. 

En este contexto destaca el comportamiento diferencial de 
las ciudades: ocho de ellas muestran un crecimiento negativo 
en el tamaño promedio de establecimiento, mientras que tres 
se incrementan en más de 100 por ciento (Salina Cruz en 
1 709 por ciento, ZM Coatzacoalcos en 246 por ciento y Lá
zaro Cárdenas en 143 por ciento). En el valor promedio de 
la producción por unidad, nuevamente ocho muestran un de
cremento y, salvo cuatro que se disparan (Salina Cruz, Mata
moros, ZM Reynosa y ZM Coatzacoalcos: fronterizas y petrole
ras).las demás sufren cambios ·positivos o negativos" que las 
acercan al valor promedio nacional. 

Estas dos relaciones analíticas representan los indicadores 
de tamaño o "economías de escala" para las ciudades. Cabe 
hacer notar que siete en 1980 y siete en 1985 poseen un 
tamaño promedio de establecimiento menor que el nacional. 
Destacan por su tamaño mayor Matamoros y Querétaro en 
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1980 y estas mismas con Ciudad Juárez. Lázaro Cárdenas. 
Salina Cruz y ZM Coatzacoalcosdurante 1985. Presentan valo
res promedio de la producción por unidad menores que el na
cional. 13 ciudades en 1980 y sólo siete en 1985. y entre 
estas últimas Tuxtla. Ciudad Juárez. Morelia y ZM Mérida de 
menos de la mitad. En el contexto de la caída de la economía 
parece paradójico que en este último año haya disminuido el 
número de ciudades pero. al mismo tiempo, queda claro 
el comportamiento espacial diferenciado de los factores de la 
producción. 29 Por lo que respecta al tercer indicador (la rela
ción analítica (e) de las remuneraciones al PO), refleja diferen
cias interurbanas en el ingreso de los trabajadores en la indus
tria. Aquí, el impacto del crecimiento negativo nacional es casi 
generalizado. De las 22 ciudades, sólo en Aguascalientes. Sa
lina Cruz. Villahermosa. Matamoros. ZM Reynosa y ZM Tampi
co los sueldos y salarios de los trabajadores registraron un 
aumento real durante el periodo. Los decrementos mayores 
(más de 20 por ciento) se sufrieron en Saltillo, ZM Torreón y 
Durango. 

El cuarto y quinto índices se refieren a la productividad del 
factor trabajo. El primero corresponde a la relación analítica 
VA al PO, y el segundo a la VPI al PO. Ambos muestran una pér
dida a nivel nacional de-14.5 y de -6.6 por ciento, respectiva
mente. Las ciudades. por su parte, muestran en el primero un 
decremento mayor que el nacional (con excepción de Mexi
cali con -11.2 por ciento y Ciudad Juárez con -3 por ciento) 
y en el caso de Tuxtla. Durango, Morelia. Villahermosa y la 
ZM de Córdoba y Orizaba de entre tres y cinco veces. Por su 
parte. Lázaro Cárdenas constituye un caso especial en casi 
todos los indicadores debido quizás a la inconsistencia de la 
información censal. aunque pudiera ser que ésta reflejara las 
masivas inversiones que durante ese periodo y antes recibió 
Sicarsa. empresa siderúrgica paraestatal ahí localizada. 

En lo que respecta al indicador "tasa de productividad del 
trabajo". once ciudades muestran una caída. Destaca la ZM de 
Torreón (-51 por ciento) y nuevamente Lázaro Cárdenas(-92 
por ciento). Algunas, por el contrario, muestran incrementos 

29 H. Armstrong y J. Taylor, op. cit.; P. Lloyd y P. Dicken, op. cit .. entre otros. 
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sobresalientes: Salina Cruz ( 705 por ciento). Matamoros ( 118 
por ciento) y la ZM Reynosa (933 por ciento). Como puede 
apreciarse. las dos últimas son fronterizas y por el tamaño 
de sus economías cabe pensar que cualquier inversión más 
o menos fuerte las afectó sobremanera. 

En estos dos indicadores también se aprecian diferencias 
espaciales. En efecto. a pesar de la tendencia negativa durante 
el periodo. las diferencias del valor del índice entre las ciuda
des y el total nacional resultan notables. Esto es particularmen
teválidoparaeiVPI al PO, comopuedeapreciarseenlarelación 
analítica (e) del cuadro. Durante 1980. quince ciudades pre
sentan unvalorquevaría entresieteveces menorytresa cinco 
mayor que el nacional. Durante 1985 el índice varía entre 1 O 
veces menos (en el caso excepcional de Ciudad Juárez) y al
rededor de dos veces más en el caso de Salina Cruz. ZM Rey
nasa y ZM Coatzacoalcos: nuevamente ciudades del sureste. 
petroleras o fronterizas. 

Por último. restan dos indicadores que se refieren. el prime
ro. a la inversión como porcentaje del VPI. En la mayoría de 
las ciudades sufrió éste una caída. pero la ZM Torreón. Lázaro 
Cárdenas de manera extraordinaria. Salina Cruz y ZM Coatza
coalcos experimentaron un incremento sustancial. que pudie
ra reflejar las grandes inversiones estatales en las actividades 
productivas. en las cuales el gobierno tiene intereses. 

El segundo representa una relación analítica compleja que 
puede interpretarse como un indicador de la composición or
gánica del capital (o el nivel tecnológico agregado). o bien 
como un índice de efectividad del capital en la utilización del 
factor trabajo. Nos indica. en todo caso. cuántas veces el VIP 
por PO es mayor que las remuneraciones promedio por PO. 
Destacan en este índice la ZM Torreón y Lázaro Cárdenas 
durante 1980, y Salina Cruz. Reynosa y la ZM Coatzacoal
cos durante 1985; estas últimas con incrementos positivos 
mayores mientras que Lázaro Cárdenas y ZM Torreón con fuer
tes caídas. 

Los resultados antes presentados permiten asegurar que 
de las ciudades designadas por el PNDUV 1984 para la polí
tica de impulso industrial. "no son [realmente industriales] to
das las que están". Al mismo tiempo puede concluirse. si se 
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tiene en cuenta la distribución de recursos de Nafinsa, que "no 
están [incluidas en el grupo designado] todas las que son 
[realmente industriales]". y que estas últimas reciben impor
tante apoyo crediticio de la banca de desarrollo que, se supo
ne, debiera dirigirse hacia las ciudades industriales del plan. 

Tal conclusión, evidentemente. no resulta de un análisis 
profundo a nivel de las empresas en cada ciudad. ni tampoco 
de una investigación en detalle del impacto de los créditos de 
Nafinsa. Sin embargo, permite identificar ciudades designadas 
como industriales que recibieron pocos (muchos) créditos 
entre 1983 y 1988. pero que observaron durante el periodo 
1980-1985 un comportamiento relativamente estable (ines
table), al margen de aquellas ciudades que sin pertenecer a 
ese grupo recibieron fuertes montos crediticios y pudieron no 
haber crecido, lo que las haría de interés para un posterior es
tudio en profundidad. 

Entre las primeras pueden incluirse: Aguascalientes. San 
Luis Potosí. Veracruz y Chihuahua, por ejemplo, o bien algu
nas fronterizas como Mexicali, Ciudad Juárez. Matamoros y 
Reynosa, o las del sureste como Tuxtla. Villa hermosa y Salina 
Cruz. Algunas de ellas, sin duda. tendrán que incluirse en ese 
estudio en profundidad que permitiría ir más allá del diagnós
tico aquí elaborado. 
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CAPÍTULO 

7 

El impulso turístico 
a las ciudades intermedias 

La importancia del turismo 

Los países que presentan afluencia turística expe
rimentan efectos muy importantes como conse

cuencia de esta actividad; en su complejidad, tales efectos 
parecen influir de manera positiva en el desarrollo económico 
del país receptivo. De acuerdo con algunos estudios, 1 las con
secuencias más importantes serían las siguientes: a) un mejo
ramiento en la balanza de pagos del país receptivo como re
sultado de la entrada de divisas; b) la creación, sobre todo por 
parte del sector privado, de empleos directos e indirectos; 
e) el impulso al desarrollo regional a través de la acción del 
Estado. 

El turismo y la generación de divisas 

Aunque considerada muy importante para producirdivisasque 
ayuden a equilibrar la balanza de pagos, la contribución del 
turismo por lo general representa un porcentaje más bajo 
del que normalmente se le adjudica. Esto porque los ingresos 
pordivisasqueseatribuyenalturismoseintegrancomúnmen-

1 En este sentido Gormsen (E. Gormsen (coord.), El turismo como factor de de

sarrollo regional en México, Alemania, Geographisches lnstitut der Johannes Guten
berg Universitat, 1977. pp. 6-8) trata de categorizar todos aquellos factores que 
están vinculados íntimamente con la oferta y la demanda de la actividad turística. 
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te en un solo grupo con los derivados de transacciones fron
terizas, las cuales pueden representar porcentajes más altos, 
según algunos estudios lo han señalado. 2 Aunque a partir de 
1982, de acuerdo con los datos de la Secretaría de Turismo 
(Sectur), esta situación parece invertirse (véase el cuadro 1 ). 

Cuadro 1 

PARTICIPACIÓN DE LOS INGRESOS DE LA CUENTA DE 
VIAJEROS (TURISMO RECEPTIVO, VIAJEROS FRONTERIZOS, 

PASAJES INTERNACIONALES) EN LOS INGRESOS DE LA 
CUENTA CORRIENTE DE LA BALANZA DE PAGOS DEL PAÍS 

( 1982-1989) 

Ingresos (millones de dólares) 

Participación 
Cuenta corriente Cuenta de viajeros (%) 

Excluye 
exportación Viajeros Pasajes 
de petróleo Turismo fronte- interna-

Año Total crudo Suma receptivo terizos cionales 
a b e d e f e/ a c/b 

1982 28003 12 380 2 854 1 406 1 237 221 10.2 23.1 
1983 28 945 14 151 3020 1 625 1 104 291 10.4 21.3 
1984 32 902 17 935 3 617 1 953 1 329 335 11.0 20.2 
1985 30 774 17 466 3 239 1720 1 181 338 10.5 18.5 
1986 24170 18 590 3 337 1 792 1 198 347 13.8 18.0 
1987 30569 22 692 3 927 2 274 1 225 428 12.8 17.3 
1988 32 590 26 706 4386 2 544 1 456 386 13.5 16.4 
1989. 36 585 29 293 5 143 2 982 1 812 349 14.1 17.6 

• Preliminar. 
Fuente: Secretaría de Turismo. Dirección General de Política Turística. Esta

dísticas básicas de la actividad turística 1989. datos elaborados por el Banco de 
México, México, Sectur. 1990. 

Nota. Sólo se incluye la información de 1982 en adelante, debido a que los datos 
de periodos anteriores no son comparables, por cambios en la metodología de 
cálculo. 

2 A. García de Fuentes, Cancún: turismo y subdesarrollo regional. México, UNAM, 

Instituto de Geografía. 1979, pp. 24-25. 
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Ambos rubros (turismo y transacciones fronterizas) forman 
parte a su vez del renglón de exportaciones de mercaderías 
y servicios. La relación entre la actividad turística y los ciclos 
de la economía mundial es bastante estrecha, de aquí que con 
frecuencia se observe'Cómo la importancia para la economía 
nacional de los ingresos por turismo presenten ciertas fluc
tuaciones. básicamente porque la demanda turística resulta 
muy sensible a toda variación de precios; esto es, disminución 
de precios significa aumento notable de turismo, y aumen
to de precios contracción de la demanda; lo cual, al combinar
se con efectos de la recesión mundial, causa bajas sensibles 
en el número de visitantes extranjeros. 3 

Frente a este aspecto positivo del turismo -la captación 
de divisas- por lo general se hace referencia a procesos que, 
por otro lado, originan fuga de divisas y que indirectamente 
se.relacionan con dicha actividad. En primer lugar, es necesa
rio mencionar el gasto de los turistas nacionales fuera del 
país. el cual representa un gasto que potencialmente podría 
atraerse hacia México. Cuando se ha llegado a comparar el 
promedio de gasto del turista mexicano en el exterior con 
el que lleva a cabo el extranjero en México, el primero suele 
ser mayor. 4 La tasa de crecimiento del turista nacional hacia 
el extranjero puede ser un indicador importante del poco éxito 
alcanzado en la promoción del turismo interior. 5 

El otro aspecto que se relaciona directamente con una sa
lida de divisas, se halla en el control que compañías extranjeras 
ejercen sobre los servicios turísticos. Es el caso del control de 
consorcios internacionales que poseen filiales hoteleras o de 
otro tipo de servicios, o que tienen la concesión para operar 

3 B. Müller y B. Susewind. "El turismo en México. Aspectos de su diferen
ciación espacial". en E. Gormsen (coord.), op. cit. pp. 17-19. 

4 Así, por ejemplo, B. Müller y B. Susewind (op. cit .. p. 19) señalan cómo a me
diados de los setenta el gasto per cápita del turista mexicano en el exterior fue 
2.5 veces mayor que el del turista extranjero en México. 

5 En 1980 los turistas que salieron del país realizaron gastos por 1 044millones 
de dólares; en 1985, el gasto disminuyó a 664 millones de dólares como conse
cuencia de la crisis económica y la devaluación del peso en 1982. Sin embargo, 
para 1989 dicho gasto alcanzó 1 545 millones de dólares. lo que indica cierta re
cuperación en la económica del turista que sale (Secretaría de Turismo. 
Dirección General de Pollf.éa Turística, Oferta de hospedaje por entidad federativa 
y categorfa. México. Sectur. 1989, pp. 41, 1 O 1 ). 
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tales establecimientos. Se han hecho severas críticas a la par
ticipación directa del capital extranjero, así como a su asocia
ción con empresas nacionales, en la actividad turística, en el 
entendido de que gran parte de las utilidades salen del país 
a través de pagos directos, 6 regalías. patentes o tecnología ad
ministrativa.7 

La creación de empleos directos e indirectos 

La promoción de la actividad turística tiene efectos directos 
en mayor medida en dos sectores económicos: construcción 
y servicios. 

El número de empleos y el nivel de los mismos depende 
de una categorización de las actividades que se encuentran 
directa o indirectamente relacionadas con la promoción turís
tica, como sería el caso de la construcción de los complejos 
turísticos. el funcionamiento de los hoteles y de servicios de 
apoyo directos (agencias de viajes y transportación turística) 
y otras actividades (comercio especializado e informal, servi
cios gastronómicos. abastecimiento de productos alimen
ticios y producción artesanal). 

A través de las estadísticas oficiales resulta muy difícil es
tablecer una distinción clara de las ocupaciones relacionadas 
en mayor o menor medida con las actividades turísticas; para 
ello sería importante diferenciar distintos circuitos de acumu
lación de capital, como por ejemplo: aquél en el que partici
pa mayoritariamente el capital extranjero. el que se estructura 
a partir de grupos financieros nacionales. el que resulta de pe
queñas inversiones locales y el que constituye prácticamen-

6 Considérese que en 1980. del total de utilidades obtenidas por la inversión 
extranjera en México, 298.5 por ciento fueron remitidas y 71.5 por ciento rein
vertidas; en 1985, el 62.5 por ciento fueron remitidas y sólo el 37.5 por ciento 
reinvertidas y para 19891a relación fue de 46.0 y 54.0 por ciento respectivamente. 
Véase H. Ortiz Dietz. "México: Banco de datos. Mexico: Data Bank", en El inversionis

ta mexicano, México, 1990, R-4. 
7 Y. Balderrama y J. Gómez, "La penetración del 'iiPital monopolista en los 

servicios turísticos·. tesis, ENE/UNAM, 19 7 2, p. 1 71; A. Gárcia de Fuentes. o p. cit., 

pp. 27-28. 
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te un sector informal en muy pequeña escala -donde se ubi
ca población local y migrante de muy bajos ingresos. De acuer
do con lo anterior, algunos empleos tienden a ser más de 
carácter temporal y de baja calificación. como todos aqué
llos relacionados con la industria de la construcción y el sector 
informal. y otros de más alto nivel y más estables -y quizá 
de número más reducido, situación que quedaría por com
probar-. todo lo cual lleva a una terciarización de la economía 
urbana. Además, es de esperar que las variaciones de las 
temporadas turísticas en los diferentes centros se reflejen en 
la estructura del empleo, mediante empleos no permanentes 
y subocupación. 

Impulso al desarrollo regional 

En este caso el Estado cumple un papel fundamental al indu
cir la actividad turística a través de la inversión federal y de 
la promoción turística y económica. Esto es. mediante la in
versión directa se construye infraestructura física y social de 
apoyo a la actividad turística, o se otorgan créditos para la 
construcción o remodelación de, por ejemplo, instalaciones 
hoteleras. Esta estrategia se sustenta naturalmente en el prin
cipio de la difusión del desarrollo a nivel regional. donde a 
partir del apoyo público al turismo como actividad central y 
básica se promoverán diversas actividades económicas de ca
rácter industrial. agrícola o artesanal en toda su área de in
fluencia. De acuerdo con el anterior postulado, se deberán 
sentar las bases para un desarrollo regional que tendrá como 
punto nodal el centro turístico. Sin embargo, parece más 
común encontrar ciudades turísticas que carecen de fuertes 
vínculos regionales con sus áreas de influencia inmediata, con 
las cuales sólo han logrado acentuar las disparidades. 8 

En este orden de ideas. la promoción del turismo sobre 
todo nacional deberá fomentar la redistribución del ingreso 

8 B. Müller y B. Susewind, op. cit., p. 22; J. Bolio Oses y J.R. Ramírez lnsunza. 
Colima, planificación centralista y crisis local. México, FCE, 1988, p. 1 O 1. 
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entre las regiones. especialmente de las más desarrolladas ha
cia aquéllas de reciente actividad turística. desconcentrando 
a su vez la actividad económica y aumentando los ingresos 
del sector servicios en los centros turísticos. Esta terciarización 
seguramente tendrá algunos efectos sociales negativos, co
mo se mencionó en el caso de la creación de empleos, pero 
en términos globales sin duda equivale a una expansión eco
nómica. 

En resumen. a pesar de que a la actividad turística se le 
ha atribuido una importancia determinante en el desarrollo 
económico y social de México, que se explica por su ucapa
cidad para captar divisas. generar empleos productivos, con
tribuir al desarrollo regional equilibrado, estimular a gran parte 
del resto de los sectores económicos y fortalecer la identidad 
cultural", 9 evidentemente el beneficio social no será de la mis
mamagnitudparatodoslosgruposocircuitosdeacumulación 
de capital. A manera de hipótesis. se podría plantear que aque
llos sectores sociales más directamente asociados con grupos 
económicos poderosos. disfrutarán de mayores ventajas eco
nómicas; y aquellos sectores de menor calificación estarán 
asociados con sectores informales, despojo de tierras (ejida
les) por parte de especuladores inmobiliarios o empresas turís
ticas. y resentirán más el efecto inflacionario -el cual u en las 
zonas turísticas es aún más grave. debido a la orientación 
suntuaria del consumo y a la capacidad económica de la po
blación flotante u • 10 

Turismo receptivo e interior 

Antes de hacer un análisis de la importancia de cada una de 
las ciudades medias respecto a la actividad turística. es impor
tante establecerla distinción entre turismo receptivo e interior. 

Turismo receptivo. La más importante fuente de ingresos 
por turismo en México la constituye precisamente el monto 

9 Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, México, 
1983, p. 370. 

10 J. Bolio Oses y J.R. Ramírez lnsunza, op. cit., p. 91. 
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de divisas que resulta de los gastos realizados por los turistas 
extranjeros que ingresan al país. Según datos de la Secretaría 
de Turismo. en 1980 entraron al país un total de 4 144 000 
turistas y sus gastos alcanzaron 1 671 millones de dólares; en 
1985 el total de visitantes fue de 4 207 000. los cuales gas
taron 1 719.7 millones de dólares; para 1989ingresaronaMé
xico 6 297 000 turistas y sus gastos ascendieron a 2 982.2 
millones de dólares. Como se puede ver. hay una tendencia 
al aumento. tanto en número de turistas como en el gasto que 
realizan. El turismo proveniente de Estados Unidos ha concen
trado la mayor participación. el 7 4 por ciento en 1980. el 83 
por ciento en 1985 y la misma proporción en 1989. 

Los datos anteriores no hacen sino confirmar que la ac
tividad turística. a la que en México se otorga tanta impor
tancia. sobre todo desde mediados de los setenta. se desa
rrolla teniendo como eje de atención los ingresos económicos 
provenientes de Estados Unidos. principalmente, y en menor 
medida los de Canadá. Europa y América Latina. El que Es
tados Unidos sea el principal proveedor de turistas es una 
tradición que se mantiene; así. en 1989 el 87 por ciento de 
los turistas venía de dicho país. el 6 por ciento de Canadá, 
el4 por ciento de América Latina. un poco más del2 por ciento 
de Europa y menos del 1 por ciento de otros países. 

Turismo interior. Aunque por su volumen este tipo de tu
rismo es relevante {en 1988 el número de turistas nacionales 
que demandaron alojamiento en los distintos establecimien
tos de hospedaje alcanzó 30 060 000 personas. cifra quepa
ra 1989 se incrementó a 35 4 71 000). no es sujeto de políti
cas específicas importantes en lo que toca a su promoción y 
desarrollo. Con excepción de los centrosvacacionales que per
tenecen a dependencias gubernamentales como el Instituto 
Mexicano del Seguro Social {IMSS), entre los que se cuentan 
Oaxtepec en Morelos, La Trinidad y La Malinche en Tlaxca
la y los de la Comisión Federal de Electricidad {CFE). así como 
algunos parques nacionales. no hay una amplia política para 
promover circuitos turísticos específicos. o estrategias pa
ra promover el turismo nacional en los centros de costos más 
elevados. En este sentido. la prioridad parece orientarse hacia 
los centros turísticos destinados al extranjeroy a la clase media 
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alta del país. Así. se puede señalar que el turismo se concibe 
en la actualidad como base de un nuevo modelo de desarrollo 
territorial. con especial atención en los centros turísticos de 
playa en el Pacífico y el Caribe, en donde se presta escasa 
atención al turismo interior como elemento esencial en la di
fusión del desarrollo regional; esto a pesar de su potencia
lidad. 

Los movimientos más importantes de turistas nacionales 
ocurren principalmente entre las grandes ciudades y los cen
tros turísticos de playa tradicionales -como Acapulco, Vera
cruz, Mazatlán y Puerto Vallarta-, que por ser los menos dis
tantes de la zona centro del país, donde se concentra la mayor 
parte de la población, reciben grandes cantidades de visi
tantes. Según la información de Sectur, durante los cuatro 
años que van de 1986 a 1989, el total de turistas nacionales 
en Acapulco llegó a 4 138 600, en Veracruz 2 989 500, 
2 278 600 en Mazatlán, y 1 253 700 en Puerto Vallarta; con
tra un total de turistas extranjeros que sumó 2 452 900, 
77 200, 1 008 200 y 1 303 200, respectivamente, durante 
el periodo mencionado. Asimismo, existen importantes flujos 
de visitantes nacionales hacia centros turísticos del interior, 
particularmente ciudades con un "estilo colonial", como Mo
relia, Querétaro, San Luis Potosí y Oaxaca, entre otros, que 
puedenconsiderarsecomomásaccesiblesalturismonacional. 

La política de impulso turístico 

La política de grandes proyectos de inversión turística en 
México tuvo su inicio durante la administración presidencial 
del periodo 1970-1976, con el proyecto de desarrollo de Can
cún. No obstante, fue hasta el sexenio siguiente, 1976-1982, 
sobre todo durante el auge petrolero, cuando se dio gran 
apoyo e impulso a una política de grandes proyectos de inver
sión en diferentes modalidades, entre ellas naturalmente la 
turística. 

En el PNDUV 1 984 se refleja la importancia que se ha in
tentado otorgar al turismo durante los últimos quince años, 
al establecerse once ciudades medias de impulso turístico: 
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Ciudad Estado 

1. La Paz Baja California Sur 
2. Manzanillo Colima 
3. Acapulco Guerrero 
4. lxtapa-Zihuatanejo Guerrero 
5. Puerto Vallarta Jalisco 
6. Oaxaca Oaxaca 
7. Cancún Quintana Roo 
8. Mazatlán Sinaloa 
9. Guaymas-Empalme Sonora 

10. Veracruz Veracruz 
11. Mérida Yucatán 

Además de estas ciudades medias, dentro del mismo plan se 
aplica también una política de impulso turístico a dos de las 
ciudades más grandes del país: Distrito Federal y Guada
lajara. Jalisco. 

Durante los ochenta, la desincorporación en el sector tu
rismo se concreta a través de la venta de hoteles de propie
dad pública estatal. y la participación de la iniciativa privada 
tanto nacional como extranjera -la cual se acentuó a partir 
de la administración 1983-1988, cuando el Estado, con una 
más clara estrategia económica de apertura comercial. pro
movió la inversión en la rama turística y extendió la oferta 
dirigida hacia los mercados internacionales. sobre todo el es
tadunidense, impulsando el turismo con base en lo que se ha 
llamado Megaproyectos Turísticos. 11 

Según el Programa Nacional de Turismo (PNT) 1984-1988, 
un megaproyectoes un plan de desarrollo que consiste en la 
realización de un proyecto integral. dirigido de preferencia ha
cia un centro turístico ya existente que representa la prepa
ración de una oferta importante de terrenos turísticos de pri
mera calidad, los cuales se ofrecen a la inversión privada para 
que ésta desarrolle en forma garantizada la infraestructura y 
superestructura, con miras a fortalecer la imagen e identidad 
de esos centros turísticos. 12 Entre otros aspectos, esto ha da-

11 Poder Ejecutivo Federal, Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 
1984-1988. México, 1984. 

12 /dem. 
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do lugar a la expropiación de terrenos ejidales en las zonas 
aledañas a los centros turísticos por parte del Fondo Nacional 
de Fomento al Turismo (Fonatur). 13 

De acuerdo con lo anterior. los promotores privados ad
quieren una gran importancia al comprometerse al desarro
llo de proyectos integrales, los cuales deberán contener varios 
hoteles. marina. campo de golf. centros comerciales. departa
mentos y residencias. además de otros servicios y atractivos. 
Por parte del Estado, el sector turismo participa cubriendo 
requerimientos esenciales (aeropuertos. carreteras. etcétera) 
propios de los centros turísticos ya establecidos. todo con ba
se en un plan maestro apoyado y supervisado por Fonatur. Se 
intenta pues. impulsar los centros turísticos de alto nivel. con 
servicios integrales a cargo de empresas privadas en donde 
se ha facilitado la participación de empresas turísticas inter
nacionales,14 a la vez que se compromete la participación del 
sector turismo al proveer la infraestructura mayor. 

Es importante resaltar que en cierta manera no existe una 
total congruencia entre las ciudades de impulso turístico que 
señalaba el PNDUV 1984. y los centros turísticos prioritarios 
que se vieron favorecidos por el PNT 1984-1988 y Sectur. En 
el primer caso, ya se indicaron las ciudades medias selec
cionadas; por otro lado, el PNT 1984-1988 ofrecía una lista 
de los principales megaproyectos a desarrollar en el periodo 
señalado, de los cuales sólo los primeros cuatro coincidían con 
ciudades medias de impulso turístico: 

Megaproyectos 

1. Puerto Cancún 
2. San Buenaventura 
3. Marina lxtapa 

Localización 

Cancún. Quintana Roo 
Cancún, Quintana Roo 
lxtapa, Guerrero 

13 Fonatur es un organismo del Estado encargado de asesorar y financiar los 
programas turísticos. orientando la inversión hacia zonas y proyectos turísticos de 
interés nacional. 

14 En este sentido, cabe señalar el importante incremento que ha tenido la 
participación del sector turismo en la inversión extranjera directa, que de 7. 7 por 
ciento en 1986 pasa a 13.7 por ciento en 1987 y a 39.1 por ciento en 1988 (Se
cretaría de Turismo. Dirección General de Politica Turística. Oferta de hospedaje ...• 
op. cit .• p. 328). 

218 



EL IMPULSO TUR(STICO A LAS CIUDADES INTERMEDIAS 

4. Punta lxtapa 
5. Puerto Escondido 
6. Punta Bonó 
7. Punta Nopoló 
8. Puerto Chahué 
9. Puerto Bello 

1 O. El Soldado de Cortés 

lxtapa, Guerrero 
Baja California Sur 
Baja California Sur 
Baja California Sur 
Huatulco, Oaxaca 
Cozumel, Quintana Roo 
Estero de El Soldado. 
Sonora 

En la misma línea, Sectur establecía dos principales categorías 
para los centros turísticos más importantes: la primera se de
nominó centros integralmente planeados y agrupaba cinco 
centros {Cancún. lxtapa-Zihuatanejo, Loreto, Los Cabos y Ba
hías de Huatulco). de los cuales sólo los dos primeros coin
cidían con ciudades medias de impulso turístico; a la segunda 
categoría se le llamó centros tradicionales de playa y agrupa
ba nueve ciudades. entre las cuales sí se apreciaba una coin
cidencia pues siete de ellas eran ciudades medias de impulso. 
con excepción de Cozumel y Puerto Escondido. 15 

En resumen, además de las once ciudades medias de 
impulso turístico señaladas en la política urbana-regional. exis
ten otros centros turísticos prioritarios de acuerdo con el Plan 
Nacional de Turismo. constituidos por los llamados megapro
yectos y centros integralmente planeados. Esta aparente falta 
de corresponsabilidad entre dos políticas sectoriales. con se
guridad se verá reflejada en las estadísticas de inversión pú
blica en estos centros o en el crecimiento de capacidad ho
telera y, quizá. tendrá por resultado que los centros turísticos 
prioritarios de los últimos años estén constituidos por algunas 
de las once ciudades medias con este tipo de impulso. más 
algunos otros megaproyectos o centros integralmente pla
neados. 

A continuación se presenta el análisis de algunas variables 
seleccionadas, para intentar determinar cuáles centros turís
ticos han sido prioritarios dentro de la política de impulso a 
esta actividad económica particular. 

15 Los centros tradicionales de playa. de acuerdo con Sectur, son: Acapulco, 
Cozumel, Guaymas, La Paz, Manzanillo, Mazatlán, Puerto V allana. Puerto Escondi
do y Veracruz. 
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Inversión en infraestructura de apoyo 

Como se señaló anteriormente, las ciudades medias con im
pulso turístico corresponden a once ciudades que define el 
PNDUV 1984-1988.0chodeellas,dadosuemplazamientocos
tero, Sectur las clasifica como centros de playa: dos integral
mente planeados (Cancún e lxtapa-Zihuatanejo )y seis tradicio
nales de playa (Acapulco, La Paz, Manzanillo, Mazatlán, Puerto 
Vallarta y Veracruz), mientras que Oaxaca y Mérida las con
sidera centros turísticos del interior. Sólo Guaymas no forma 
parte de ninguno de los grupos de ciudades que Sectur con
sidera centros turísticos importantes en el país, a pesar de 
estar contemplada en las políticas de impulso del PNDUV. 

Si se parte de la premisa de que la importancia de los 
centros turísticos se halla en relación directa con los montos 
de inversión y, por lo mismo, con el aumento en el núme
ro de cuartos, el análisis de los datos parece mostrar que más 
de la mitad de las ciudades medias con impulso turístico, to
das ellas centros turísticos de playa, se ajustan a este argu
mento. 

Según los datos de inversión en infraestructura de Fonatur, 
para el periodo 1980-1989, el 36.5 por ciento de la inversión 
correspondió al grupo de ciudades medias con impulso turís
tico y, dentro de éstas, la inversión se concentró en seis con 
inversiones superiores al 1 por ciento de la inversión (véase 
el cuadro 2): Cancún con el12.5 por ciento, lxtapa-Zihuatane
jo con 7.8 por ciento, Puerto Vallarta con el 6.2 por ciento, 
Acapulco con 3.3 por ciento, Mazatlán con el 3.2 por ciento 
y Manzanillo con 1.4 por ciento. Entre éstas, las que recibieron 
apoyos más importantes de acuerdo con el tamaño de su 
población fueron las tres primeras (Cancún, lxtapa-Zihuatane
jo y Puerto Vallarta) y la última (Manzanillo); y en menor me
dida Mazatlán y Acapulco. Con mucha menor proporción par
ticiparon Veracruz con 0.6 por ciento, Mérida con 0.4 por 
ciento, Guaymas con 0.4 por ciento, Oaxaca con 0.2 por cien
to y La Paz con 0.08 por ciento de la inversión total en el pe
riodo de referencia. 

En el mismo cuadro, se puede apreciar que otros centros 
turísticos prioritarios para Sectur también recibieron apoyos 
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Cuadro 2 

PORCENTAJE DE INVERSIÓN EN INFRAESTRUCTURA 
TURÍSTICA. NÚMERO DE CUARTOS NUEVOS Y 

REMODELADOS. EN CIUDADES Y CENTROS TURÍSTICOS 
PRIORITARIOS ( 1980-1989) 

%de Cuartos Cuartos Total de %de 
inversión nuevos remodelados cuartos cuartos 

Ciudades medias 
con impulso turístico 

Cancún 12.58 7 017 1 514 8 531 10.30 
lxtapa-Zihuatanejo 7.82 1 172 571 1 743 2.10 
Puerto Vallarta 6.25 3254 2 172 5426 6.55 
Acapulco 3.33 1 148 2602 3 750 4.53 
Mazatlán 3.19 1 811 558 2 369 2.86 
Manzanillo 1.40 751 o 751 0.91 
Veracruz 0.85 392 379 771 0.93 
Mérida 0.42 447 610 1 057 1.28 
Guaymas 0.40 248 o 248 0.30 
Oaxaca 0.26 306 99 405 0.49 
La Paz 0.07 140 o 140 0.17 

Subtotal 36.58 16 686 8505 25 191 30.42 

Otros centros 
turísticos prioritarios 

Cozumel* 3.42 1 235 907 2142 2.59 
Huatulco* 3.08 1008 o 1 008 1.22 
Los Cabos* 2.61 2 118 30 2 148 2.59 
Loreto* 0.26 276 o 276 0.33 
Puerto Escondido* 0.12 82 133 215 0.26 

Subtotal 9.48 4 719 1 070 5 789 6.99 

Grandes ciudades 
Distrito Federal** 14.90 6 604 3 887 10 491 12.67 
Guadalajara•• 4.13 2 360 1 077 3 437 4.15 
Monterrey 2.45 1 714 1 201 2 915 3.52 

Subtotal 21.48 10678 6 165 16 843 20.34 

Resto de ciudades medias 
Subtotal 18.60 15 881 4922 20803 25.12 

Otros lugares 13.86 12 535 1 644 14179 17.12 

Gran total 100.00 60499 22306 82805 100.00 

• No son ciudades medias. 
•• En el PNDUV 1984 a estas grandes ciudades también se les asigna una política 

de impulso al turismo. 
Fuente: Fondo Nacional de Fomento al Turismo, Archivo Histórico de Autori-

zaciones, 1980-1989, Gerencia de Administración de Crédito. México. 1990. 
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muy altos. teniendo como base, sobre todo. el tamaño de su 
población. tal es el caso de Huatulco (3.1 por ciento). Cozumel 
(3.4 porciento)ylosCabos(2.6 por ciento, incluidos San José 
del Cabo y Cabo San Lucas). Hasta aquí se observa cómo de 
los nueve centros turísticos con altos apoyos de inversión. sie
te de ellos corresponden a la vertiente del Pacífico y los dos 
restantes a la región del Caribe. Dicho de otra manera. cinco 
de los llamados megaproyectos(Cancún.lxtapa, Huatulco. Co
zumel y Guaymas) concentraron el 27 por ciento de toda la 
inversión. lo cual parece ser un indicador inequívoco de su im
portancia. Vale la pena destacar las bajas inversiones que se 
asignaron a los dos únicos centros interiores de impulso turís
tico. Oaxaca y Mérida En contraposición, las grandes ciudades 
sobresalen con altos apoyos al agrupar el 21 por ciento del 
total de la inversión. distribuyéndose de la siguiente forma: 
14.4 por ciento para la ciudad de México. 4.1 por ciento para 
Guadalajara y 2.3 por ciento para Monterrey. No se debe olvi
dar que las dos primeras ciudades están consideradas dentro 
de las políticas de impulso al turismo, y Monterrey, seguramen
te por su jerarquía. aun cuando no se halle considerada. posee 
una alta inversión. 

Al resto de las ciudades medias corresponde el 18.6 por 
ciento de la inversión. y entre ellas no se encuentran ciudades 
con impulso turístico. incluyéndose aquí la mayoría de las que 
la Sectur clasifica como centros turísticos del interior. Son un 
total de 48 ciudades. y entre éstas. baste decir que las de ma
yor inversión son Villa hermosa y Tijuana con 2.6 por ciento 
en ambos casos. Chihuahua con 1.3 por ciento. así como Mo
relia y Coatzacoalcos con 1. 1 por ciento. El resto. con menos 
del1 por ciento de inversión. incluye ciudades tan importantes 
como San Luis Potosí. Puebla. Mérida. Oaxaca, Querétaro y 
Zacatecas. entre otros lugares; éstos tienen tradición turística 
por sus atractivos culturales aunque la inversión resulte poco 
significativa (véase los cuadros A. 7.1 y A. 7 .2). 

Como ya se apuntó, las ciudades medias con impulso 
turístico en las que se concentra más de la tercera parte de 
la inversión total (37 por ciento) durante el periodo de refe
rencia. son once. Si a éstas sumamos los otros centros tu
rísticos prioritarios. se tiene que casi el 46 por ciento de la 
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Cuadro 3 

INVERSIÓN DE FONATUR (1980-1989) 

Centras turísticas 

Ciudades medias con impulso turístico 
Otros centros turísticos prioritarios 
Grandes ciudades 
Otras ciudades medias 
Otras localidades con inversión 

Total 

% de la inversión 

36.58 
9.48 

21.48 
18.60 
13.86 

100.00 

inversión se destina a sólo 16 centros turísticos (véase el cua
dro 3),1a mayorpartedestinosdeplaya; por otra parte, el18.6 
por ciento se dirige hacia otras ciudades medias (48 en total). 
en donde se encuentra la gran mayoría de las que Sectur 
considera centros turísticos del interior sujetos de inversión 
(véase el cuadro A. 7 .2). 

Para complementar lo anterior se puede apreciaren el cua-
. dro 2 del presente capítulo. el número de cuartos nuevos y 

remodelados cuya construcción fue autorizada para el periodo 
1980-1989. Debedestacarsequeel mayornúmerodecuartos 
nuevos y remodelados se construirían en aquellas ciudades 
con mayores porcentajes de inversión. En las ciudades de 
impulso turístico sobresalen Cancún.lxtapa-Zihuatanejo, Puer
to Vallarta. Acapulco y Mazatlán. con el 87 por ciento de los 
cuartos; enseguida destacan Cozumel, Huatulco y Los Cabos. 
como otros centros turísticos prioritarios. junto con las tres 
grandes ciudades del país. En el caso de otras ciudades me
dias. no parece existir una total coincidencia entre altos por
centajes de inversión y número de cuartos nuevos y remo
delados. no obstante, sobresalen algunas ciudades fronterizas 
como Tijuana y Mexicali, y centros interiores con ciertos atrac
tivos turísticos como Villa hermosa. Morelia. Hermosillo y San 
Luis Potosí (véase el cuadro A.7.3). 

En resumen. si agrupamos el número de cuartos totales 
de las ciudades de impulso turístico más el de otros centros 
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turísticos prioritarios. se alcanzará un total de 30 980 cuartos 
nuevos y remodelados que representan el 37 por ciento del 
total; en contraposición, el número de cuartos en el resto de 
las ciudades medias se estima en 20 803, es decir. el 25 por 
ciento del total. Lo anterior parece constituir un indicador más 
de la prioridad otorgada a los centros turísticos de playa que 
incluyen ciertos mega proyectos. frente a los centros turísticos 
interiores. 

Oferta de hospedaje en los centros turísticos 

En el cuadro 4 se presentan algunas de las principales carac
terísticas de la oferta hotelera por centro turístico. Ante todo, 
se observa cómo prácticamente todas las ciudades medias y 
los centros turísticos prioritarios presentan un incremento en 
la oferta de hospedaje durante el periodo analizado. El incre
mento más importante se registra en otros centros turísticos 
prioritarios. con un 127 por ciento, sobresaliendo dos de los 
llamados centros integralmente planeados: Los Cabos (con un 
200 por ciento) y Huatulco (con un 1 500 por ciento). En el 
caso de las ciudades medias con impulso turístico. destacan 
del mismo modo los centros integralmente planeados. Can
cún (con un 290 por ciento) e lxtapa-Zihuatanejo(con un 127 
por ciento); por lo que en este caso las prioridades de Sectur 

Cuadro 4 

INCREMENTO DE LA OFERTA DE CUARTOS EN CIUDADES Y 
CENTROS TURÍSTICOS PRIORITARIOS (1980-1989) 

Número Número 
de cuartos de cuartos Incremento 

Localidad 1980 1989 ( 1989-1980) 198D-1989 

l. Ciudades medias 
con impulso turfstico 41 307 65 857 24 550 59.43 

Acapulco 14087 16 649 2 562 18.19 
Cancún 3 930 15 310 11 380 289.57 
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Cuadro 4 (continuación) 

Número Número 
de cuartos de cuartos Incremento 

Localidad 7980 1989 (1989-7980) 7980-7989 

Mazatlán 5 238 7 734 2496 47.65 
Puerto Vallarta 4 591 7 271 2 680 58.38 
Veracruz 3172 4173 1 001 31.56 
lxtapa-Zihuatanejo 1 764 4007 2 243 127.15 
Mérida 2895 3078 183 6.32 
Oaxaca 1 927 2 441 514 26.67 
Manzanillo 1 500 2 264 764 50.93 
La Paz 1 389 1 556 167 12.02 
Guaymas-San Carlos 814 1 374 1 560 68.80 

JI. Otros centros 
turísticos prioritarios 2 937 6664 3 727 126.90 

Cozumel 1 712 2492 780 45.56 
Los Cabos 729 2 186 1 457 199.86 
Huatulco 74 2 1 242 1 168 1 578.38 
Puerto Escondido 422 744 3 322 76.30 
Lo reto 454 4 459 5 1.10 

111. Grandes ciudades 32 975 34 541 1 566 4.75 

Distrito Federal 18 160 17 681 -479 -2.64 
Guadalajara 11 727 13095 1 368 11.67 
Monterrey* 3088 3 765 677 21.92 

IV. Otras ciudades medias 50 328 5 105 022 54694 108.68 

Total 127 547 212 084 84537 299.76 

• Monterrey no cuenta con una politica de impulso turístico en el PNDUV de 
1984, pero se agrupó en este rubro, pues forma parte de lo que Sectur llama 
grandes ciudades. 

1 Los datos corresponden a 1988. 
2 Los datos corresponden a 1987. 
3 Los datos corresponden a 1984 y 1987, respectivamente. 
4 Los datos corresponden a 1981. 
5 Los datos de esta columna corresponden a 1984, pues en años anteriores la 

mayoría de estas ciudades carecían de información. Las ciudades sin dato en esta 
columna, no aparecen en la fuente original. 

Fuentes: Secretaría de Turismo, Dirección General de Politica Turística, Estadís
ticas básicas ... , op. cit; Secretaria de Turismo, Dirección General de Politica Turística, 
Oferta de hospedaje ... , op. cit. 
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adquirieron relevancia. En menor medida se pueden destacar 
otras ciudades con incrementos entre 50 y 60 por ciento. ta
les como Puerto Vallarta (58 por ciento). Guaymas (69 por 
ciento). Manzanillo (51 por ciento) y Mazatlán (48 por ciento). 

En cuanto a la cantidad y a la calidad de la oferta hotelera. 
cabe señalar que en el grupo de ciudades de impulso turístico 
pueden distinguirse dos grandes conjuntos. El primero incluye 
ciudades con población de alrededor de 200 000 habitantes 
y más en 1980. es decir. ciudades con una tradición turísti
ca anterior a 1980. con una oferta hotelera consolidada a tra
vés de un largo periodo; aquí se puede mencionar a Acapulco, 
Mazatlán. Veracruz. Mérida y Oaxaca. El segundo conjunto lo 
constituyen las ciudades menores de 1 00 000 habitantes en 
1980. que han recibido un impulso en su actividad turística 
durante los ochenta y que rápidamente han alcanzado una 
oferta muy alta de hospedaje, comparable a la que ofrecen 
las ciudades del primer grupo; asimismo. estas ciudades pre
sentan los mayores incrementos en la oferta durante el perio
do 1980-1989. por ejemplo. Cancún. Puerto Vallarta. lxtapa
Zihuatanejo y Manzanillo. 

En el caso de los centros turísticos prioritarios. destacan 
sobre todo Cozumel. Huatulco y Los Cabos que. a pesar de 
tener poblaciones muy reducidas en 1980. durante el periodo 
1980-1989 alcanzaron una oferta hotelera muy importante. 
equiparable a la que presentan algunas ciudades de impulso 
turístico. como Oaxaca o Manzanillo (para otras ciudades me
dias. véase el cuadro A.7.4). 

En relación con la calidad de la oferta. en el cuadro 5 se 
presentan los datos de hospedaje de categoría 1 (especial y 
granturismo)ycategoría 2 (de cinco y cuatro estrellas). Según 
estos datos. las ciudades medias de impulso turístico concen
tran la gran mayoría de la oferta hotelera en estas dos cate
gorías (38 659 cuartos). muy por arriba de la que se reúne 
en los otros grupos de ciudades. Esto parece mostrar cómo 
tales ciudades poseen una fuerte orientación hacia captar tu
rismo de alto nivel económico. es decir. grupos sociales de 
clase alta y media alta tanto nacionales como extranjeros. 

En este tipo de oferta de alto nivel sobresalen de una ma
nera muy clara dos ciudades. A<;:apulco y Cancún. con 8 029 
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Cuadro 5 

CALIDAD DE LA OFERTA DE HOSPEDAJE POR CATEGORÍA EN 
CIUDADES Y CENTROS TURÍSTICOS PRIORITARIOS (1989) 

%de las 
Oferta de hospedaje categorías 1 y 2 

1989 Categorías respecto al total 
Localidad Categoría 1 Categoría 2 1 y 2 de cuartos 

l. Ciudades medias 
con impulso turístico 7 674 30 985 38 659 58.70 

Acapulco 2 348 5 681 8029 48.23 
Cancún 4230 8097 12 327 80.52 
Mazatlán o 3 689 3 689 47.70 
Puerto Vallarta 250 5 511 5 761 79.23 
Veracruz o 492 492 11.79 
lxtapa-Zihuatanejo 462 2 607 3 069 76.59 
Mérida o 1 378 1 378 44.77 
Oaxaca 91 527 618 25.32 
Manzanillo 293 1 643 1 936 85.51 
La Paz o 619 619 39.78 
Guaymas-San Carlos o 741 741 53.93 

11. Otros centros 
turísticos prioritarios 433 2 619 3052 45.80 

Cozumel o 1 238 1 238 49.68 
Los Cabos 433 874 1 307 59.79 
Huatulco 74 74 5.96 
Puerto Escondido 183 183 24.60 
Lo reto o 250 250 54.47 

111. Grandes ciudades 2 739 16 517 19 256 55.75 

Distrito Federal 2 462 10 188 12 650 71.55 
Guadalajara 277 4 332 4609 35.20 
Monterrey• o 1 997 1 997 53.04 

IV. Otras ciudades medias 882 16 780 17 662 16.82 

Total 11 728 66 901 78 629 37.07 

• Monterrey no cuenta con una política de impulso turístico en el PNDUVde 1984, 
pero se agrupó en este rubro, pues forma parte de lo que Sectur llama grandes 
ciudades. 

Fuente: Secretaría de Turismo, Dirección General de Política Turística, Oferta de 

hospedaje .... o p. cit. 
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y 12 327 cuartos respectivamente. Ensegundotérminodesta
can Puerto Vallarta,lxtapa-Zihuatanejo y Manzanillo. Las otras 
seis ciudades aunque llegan a tener una oferta alta (como 
Mazatlán). carecen de cuartos en la categoría 1. 

En lo que se refiere a otros centros turísticos prioritarios. 
se destaca ante todo Los Cabos, con 1 307 cuartos en las 
categorías 1 y 2. y en segundo lugar Cozumel con 1 238 cuar
tos en la categoría 2 y sin oferta en la 1. 

Número de visitantes en centros turísticos 

En el cuadro 6 puede apreciarse, desde el punto de vista de 
la demanda. la importancia de los diferentes destinos tu
rísticos. Los datos se presentan distinguiendo entre visitantes 
nacionales y extranjeros. 

Al registrarse en primer término al número total de visi
tantes (cuadro 6). destaca el dato de que las ciudades medias 
de impulso turístico recibieron durante el periodo 1980-1989 
el 31 por ciento de todos los visitantes nacionales y extran
jeros. Tal porcentaje resulta mayor que los correspondientes 
a otros centros turísticos prioritarios y a las ciudades grandes. 
Sólo es menor al que presentan el resto de ciudades medias, 
aunque estas últimas son más numerosas (36 ciudades). Des
de tal perspectiva. parecen destacar ampliamente aquellas 
ciudades de impulso turístico, las cuales. además. concentra
ron durante el periodo el 51 por ciento del total de turistas 
extranjeros (véase el cuadro A.7.5). 

Atendiendo sólo al primer grupo de ciudades de impulso 
turístico. cabe destacar que las cinco primeras (Acapulco. Can
cún, Mazatlán. Veracruz y Puerto Vallarta. según su orden de 
importancia) concentraron en el periodo más del 70 por cien
to de los visitantes en este grupo de ciudades. constituyen
do todas ellas destinos de playa. Las mismas cinco ciudades 
presentan en general un incremento en la demanda, parti
cularmente de visitantes nacionales; en el caso de los turistas 
extranjeros, la demanda se mantuvo más o menos estable en
tre 1980 y 1989 -con excepción de Cancún. donde tuvo un 
fuerte incremento. En tal orden de ideas. dos de estas ciuda-
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Cuadro 6 

VISITANTES NACIONALES Y EXTRANJEROS HOSPEDADOS EN 
LOS PRINCIPALES DESTINOS TURÍSTICOS ( 1980-1989) 

Totar % %Demanda 

Localidad (1) nacional+ nacional+ 
extranjero extranjero nacional extranjero 

l. Ciudades medias 
con impulso turístico 60196.80 30.72 63.20 36.80 

Acapulco 15 280.30 25.38 60.31 39.69 
Cancún 7 664.80 12.73 31.05 68.95 
Mazatlán 7 403.20 12.30 68.21 31.79 
Veracruz 6 681.20 11.10 95.38 4.62 
Puerto Vallarta 5 828.80 9.68 41.52 58.48 
Mérida 4 900.30 8.14 73.65 26.35 
Oaxaca 3 470.80 5.77 71.05 28.95 
lxtapa-Zihuatanejo 2 993.80 4.97 62.71 37.29 
La Paz 2 547.70 4.23 80.07 19.93 
Manzanillo 2 234.60 3.71 83.31 16.69 
Guaymas-San Carlos (80-88) 1 191.30 1.98 63.28 36.72 

11. Otros centros 
turísticos prioritarios 3 920.10 2.00 30.67 69.33 

Cozumel 1797.10 45.84 26.15 73.85 
Los Cabos 1 277.30 32.58 21.98 78.02 
Lo reto (81-89) 438.90 11.20 44.93 55.07 
Huatulco (87-89) 116.70 2.98 70.18 29.82 
Puerto Escondido {84-87) 290.10 7.40 59.46 40.54 

111. Grandes ciudades 55 216.50 28.18 80.18 19.82 

Distrito Federal 24 748.70 44.82 65.57 34.43 
Guadalajara 22 908.60 41.49 92.64 7.36 
Monterrey 7 559.20 13.69 90.24 9.76 

IV. Otras ciudades medias 76 608.80 39.10 89.66 10.34 

Total 195 942.20 100.00 77.68 22.32 

• Miles de personas. 
( 1) El paréntesis indica el o los años distintos a 1980 y 1989 para los que había 

información. 
Fuente: Secretaría de Turismo, Dirección General de Política Turística, Estadís-

ticas básicas ... , op. cit. 
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des poseen una fuerte orientación hacia el visitante extranjero 
pues sus porcentajes de este tipo de turistas son mayores a 
los de los visitantes nacionales: Cancún con un 70 por ciento 
y Puerto Vallarta con 58 por ciento. Les sigue en orden de 
importancia Acapulco. con un 40 por ciento de visitantes 
extranjerosdeltotaldeturistasduranteel periodo 1980-1989. 

Entre las siguientes seis ciudades sobresalen Mérida y Oa
xaca con un alto número de visitantes principalmente nacio
nales (más del70.por ciento). siendo ambas centros turísticos 
interiores. Enseguida se puede mencionara lxtapa-Zihuatanejo 
y a Manzanillo, la primera con un incremento importante de 
visitantes extranjeros durante el periodo. y la segunda con un 
aumento significativo en turistas nacionales. 

La importancia de estas primeras once ciudades se rea
firma al examinar el cuadro A.7.6, que incluye la llegada de 
pasajeros a los aeropuertos de estas ciudades en vuelos na
cionales. internacionales y de fletamento (charters) durante 
el periodo 1983-1989. El total de pasajeros que arribaron en 
vuelos internacionales (incluyendo los de fletamento) es su
mamente alto (más de 11 millones de pasajeros). sólo supe
rado por aquellos que llegaron a las ciudades grandes (más 
de 13 millones de pasajeros). Y dentro de las ciudades de 
impulso turístico sobresalen una vez más Acapulco. Cancún. 
Puerto Vallarta (las dos últimas con mayor número de vuelos 
internacionales que nacionales) y, en menor medida. Maza
tlán e lxtapa-Zihuatanejo. 

En el siguiente grupo. otros centros turísticos prioritarios. 
destacan por el número total de visitantes Cozumel y San Jo
sé del Cabo. los dos con alrededor del 75 por ciento de sus 
turistas de origen extranjero; éste. además de ser el rubro más 
importante. tiende a aumentar. al contrario de los turistas na
cionales que incluso presentan decrementos durante el pe
riodo. 

Para el caso de las ciudades grandes. éstas reciben la 
afluencia mayor de visitantes totales a nivel de cada localidad, 
con turistas de origen nacional. básicamente. aunque cabe 
resaltar que durante el periodo analizado este tipo de visitan
tes presenta una tendencia a disminuir. con excepción de 
Monterrey. 
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En el último grupo del resto de ciudades medias, sobre
salen en general dos tipos con un alto número de visitantes. 
En primer término se hallan las ciudades fronterizas, como 
Tijuana, Ciudad Juárez, Reynosa y Ensenada, donde básica
mente se trata de visitantes fronterizos de origen nacional. 
con excepción de Ensenada donde los visitantes extranjeros 
son gran mayoría. En segundo lugar están las ciudades con 
atractivos culturales y de carácter colonial (algunas de ellas 
son capitales de estado), las cuales parecen constituir centros 
atractivos al turista nacional con una larga tradición al estar 
asociadas a las etapas históricas del desarrollo nacional. Tal 
sería el caso de Morelia, Puebla, Aguascalientes, Ouerétaro y 
San Luis Potosí; así como otras ciudades que no aparecen en 
el cuadro, como Guanajuato y Taxco. 

Las prioridades turísticas en los ochenta 

En resumen, del cuadro 7 es posible desprender algunas con
clusiones en cuanto a los centros turísticos que han tenido 
prioridad, o que de alguna manera se han visto favorecidos 
durante los años ochenta. 

En primer término, en el caso de las ciudades medias de 
impulso turístico, pueden distinguirse dos grupos: uno cons
tituido por aquellas ciudades medias mayores de 1 00 000 
habitantes (seis en total), como Acapulco y Mazatlán, que a 
su vez son los centros turísticos de mayor tradición; y un 
segundo grupo formado por centros menores de 100 000 
habitantes, los cuales experimentaron un enorme impulso du
rante los últimos años, constituido por las cinco ciudades res
tantes. Es decir, casi todas ellas presentan las tasas de cre
cimiento poblacional ( 1980-1990) más altas, los mayores 
porcentajes de inversión y los aumentos más notables en la 
oferta de hospedaje y en la demanda (visitantes); además, son 
los centros que presentan una mayor orientación hacia captar 
visitantes extranjeros, lo cual se refleja en su alto número de 
oferta de cuartos de categorías altas. En todos estos aspectos 
la trayectoria de tales ciudades resultó muy consistente. Las 
mayores diferencias entre ellas tal vez se registran en los por-
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centajes de visitantes nacionales y extranjeros, indicadores 
que por sí solos las caracterizan muy bien: en un extremo esta
rían Cancún y Puerto Vallarta; en el otro, Mazatlán y Manza
nillo. 

El segundo grupo lo integran las cinco ciudades restantes, 
donde se ubican lugares de características más heterogéneas. 
Dos de ellas son las ciudades medias más grandes de ambos 
grupos (Veracruz y Mérida), con alrededor de 400 000 habi
tantes; esta última y Oaxaca son capitales de estado, lo cual 
seguramente influye en el número de visitantes -sobre to
do de origen nacional- con fines no turísticos, además de 
constituir ciudades con cierta tradición turística; las dos res
tantes se ubican alrededor de los 100 000 habitantes, pero 
tienen muy bajos incrementos en la demanda; en general. 
todas estas ciudades son inconsistentes en varios de los 
indicadores y, además de presentar muy bajos porcentajes 
de inversión, se hallan muy orientadas hacia la demanda 
nacional. De tal manera, podríamos afirmar que entre las on
ce ciudades que debieron recibir una política de impulso, só
lo en seis es notoria esta estrategia. 

Como siguiente punto de importancia debe destacarse 
que, además de los centros turísticos prioritarios de la política 
urbana-regional. sobresalieron durante el periodo examinado 
otros tres centros turísticos ampliamente favorecidos por Sec
tur: Cozumel. Huatulco y Los Cabos. Estos centros presenta
ron altos porcentajes de inversión y fuertes incrementos en 
la oferta hotelera (en particular Huatulco) especialmente si 
consideramossutamañodepoblaciónen 1980;asimismo,co
mo las ciudades medias de impulso turístico del primer gru
po, parecen orientarse sobre todo hacia visitantes extranje
ros y sectores sociales de alto nivel socioeconómico. 

Finalmente, sólo quedaría por señalar que dentro de esta 
política de impulso a la actividad turística aún resulta muy im
portante el peso de las grandes ciudades, básicamente en tér
minos de inversión; porque en lo que se refiere a oferta y de
manda, su situación es muy estable y los turistas tienden a 
ser en gran medida de origen nacional. 
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CAPÍTULO 

8 
Niveles de bienestar 

en las ciudades medias 

L asdesigualdadesen los países occidentales se han 
medido generalmente, en el contexto de la evalua

ción de políticas. a partir de indicadores demo-económicos 
como: niveles de ingreso. tasas de desempleo, crecimiento de
mográfico e industrial. Pocas veces se ha considerado el re
sultado del crecimiento económico en la desigualdad social. 1 

y los efectos que produce en el bienestar de la población. Debe 
reconocerse en esto último la tradición socialista anglosajo
na de la economía política del bienestar. la cual recoge el 
interés de los economistas clásicos en la distribución justa del 
ingreso entre los factores de la producción, 2 así como la 
preocupación filosófica y jurídica acerca de la igualdad entre 
los individuos 3 o de éstos ante la ley. 4 

Los niveles de bienestar social. sin embargo, una vezterrito
rializados varían entre individuos o grupos sociales según el 
ámbito espacial examinado. En este sentido encontraremos 
desigualdades entre regiones, subregiones y localidades urba
nas o rurales. e incluso en áreas de las propias ciudades y aun 

1 M. Ahluwalia, "lncome lnequality: Sorne Dimensions of the Problem", en H. 
Chenery et al., Redistribution with Growth. World Bank and the lnstitute of De
velopment Studies/University of Sussex, 1974; A. Atkinson (ed.), Wealth. lncome 
and lnequality. Penguin, 1973. 

2 A. Atkinson, op. cit. 
3 W. Runciman, Relative Deprivation and Social Justice, University of California 

Press. 1966; R. Dahrendorf, "On the Origin of lnequality among M en" ( 1968). 
reproducido en A. Beteille (ed.), Sociallnequality. Penguin, 1969. 

4 J. Rawls, A Theory of Justice, Oxford University Press, 1973. 
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dentro de las comunidades o grupos de individuos que en ellas 
residen. 

En algunos países se reconoce la necesidad de reportar (es 
decir, dar seguimiento) y de analizar los niveles de bienestar 
y sus cambios en el tiempo. Se cree que al tener un mayor 
conocimiento de las condiciones de bienestar o de vida de la 
población, puede aumentar la capacidad social de identificar 
problemas y darles respuesta. 5 La relación entre reportarlas 
condiciones sociales, analizar los cambios y proponer políti
cas es aceptada y reconocida por todos e impone una racio
nalidad en el desempeño del sector público principalmente, 
aunque no de manera exclusiva, de los sectores sociales de 
la administración. En efecto, una evaluación de cualquier po
lítica sea económica o social deberá considerar los costos y 
beneficios económicos, pero además su impacto en las con
diciones sociales de la población y en el grado en que mejo
ra o empeora su bienestar. 

Medir el bienestar social, sin embargo, o bien los cambios 
que sufre la población a partir de la acción pública en el tiempo 
no resulta empresa fácil, como se reconoce en la literatura. 6 

Al parecer, son tres las condiciones que deben cumplirse 
para poder manejar cuantitativamente indicadores de bien
estar: 

1. Que la definición sea relevante respecto a las condi
ciones actuales o del periodo al que se aplicará. 

2. Que refleje los propósitos (de política) o el proceso 
(social) con precisión y permita apreciar diferencias sociales 
y espaciales en el universo de estudio. 

5 R. Bauer, Sociallndicators, MIT, 1966; D. Bell. "The Idea of a Social Report", 
en The Public lnterest. núm. 15, 1969, pp. 72-84; B. Gross (ed.), "Social Goals and 
lndicators for American Society, 1 and 11". en AnnalsAmericanAcademyof Political 
and Social Services. núms. 3 71. 3 7 3. 196 7. 

6 K. Land. "Sociallndicator Models: An Overview", en K. Land y S. Spielerman 
(eds.). SociallndicatorModels, Russell Sage, 197 5;M. Bayless y S. Bayless, "Current 
Quality of Life lndicators: Some Theoretical and Methodological Concerns", en Ame
rican Journal of Economics and Sociology, vol. 4. núm. 41, 1982, pp. 421-43 7; 
N. Wish. ·Are We Really Measuring the Quality of Lite? Weii-Being Has Objetive 
Dimensions as Well as Subjetive Ones", en American Journal of Economics and 
Sociology, vol. 1, núm 45. 1986, pp. 93-99; entre otros. 
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3. Que pueda traducirse fácilmente, agregarse o desagre
garse y compararse en el tiempo. 

Por su parte, los propósitos para usarlos son más o menos 
claros: 

1. Conocer con precisión las condiciones sociales, inclu
yendo los problemas en un momento dado y los cambios que 
se experimentan en el tiempo. 

2. Sugerir medidas que ayuden a mejorar condiciones y 
resolver problemas, así como dar idea del costo y la efectivi
dad que pudieran alcanzar tales medidas. 

Cabeaclararqueesta orientación práctica del análisis hacia 
la planeación no deja de tener problemas: 

- Es indiscutible que una medición de las condiciones de 
bienestar resulta necesaria como insumo en el proceso de pla
neación y en la formulación de políticas, pero no es posible 
pensar que de tal medición se desprendan automáticamentE! 
un conjunto de acciones o programas, o que de ahí puedan 
identificarse prioridades. 

- Es probable que un análisis de las condiciones de bie
nestarno identifique con precisión las causas directas o indi
rectas de la situación que interesa evaluar, pues algunas va
riables no son necesariamente medibles. 

- No existe una teoría social que permita definir las va
riables precisas de un sistema social y sus interrelaciones. 

Con todo, se acepta la necesidad de contar con indicado
res del bienestar social que midan condiciones sociales y 
complementen las políticas económicas con información 
sobre su impacto social. Aunque en ello queda implícito el 
carácter no sólo descriptivo sino analítico de lo que se hace, 
y no sólo indicativo sino prescriptivode lo que debe hacerse. 

En lo que sigue se presentan, primero, algunas reflexiones 
adicionales acerca del concepto de bienestar y sus posibles 
indicadores operativos, así como las limitaciones metodológi
cas que los acompañan. Se describe, en segundo lugar, la 
metodología (incluyendo la definición adoptada)y las variables 
que se incorporaron en la descripción del bienestar (pobreza) 
en las ciudades del SUN. Después, se presentan los resultados 
del análisis para, finalmente, plantear algunas conclusiones. 
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Consideraciones teóricas 

Las medidas de ingreso y gasto promedio individual o familiar 
son quizá Jos mejores indicadores de bienestar social para un 
país, región o localidad. Sin embargo, se reconoce que la po
breza corresponde a una situación en la que no se tiene el 
control sobre los recursos y no hay acceso a oportunidades. 
En otras palabras. quizá, como señalan Coates y sus colabo
radores/ una familia podría alcanzar ingresos suficientes por 
encima del promedio pero no acceder a una vivienda de renta 
razonable y, por tanto, quedar excluida del grupo que recibe 
un subsidio porque sus ingresos totales rebasan cierto umbral 
condicionante. Asimismo, podría ser que contara con satisfac
tores en la categoría de bienes de consumo duradero (tele
visión, lavadora, refrigerador. etcétera) pero no tuviera acceso 
a oportunidades educativas o de salud, lo cual no necesaria
mente la ubicaría en una mejor posición frente a otra familia 
en situación contraria. 

El concepto de "bienestar social", a pesar de lo relativo de 
una definición y lo complejo de su medición, resulta útil en 
estudios comparativos entre países, regiones, ciudades o gru
pos sociales; no sólo para mostrar diferencias. o para estable
cer un punto de referencia en las propuestas de política econó
mica y social. sino como criterio en la asignación de recursos 
de inversión pública. 8 

El bienestar de la población como objetivo social en un 
momento dado, y la posibilidad de darle seguimiento siste
mático con el propósito de mejorarlo en el corto o mediano 
plazos, constituye sin duda parte central del proceso de pla
neación y de las políticas nacionales de desarrollo (PND, 1989-
1994). El problema consiste en la dificultad de definirlo más 
que en la forma de evaluar si las medidas encaminadas a al
canzar tal o cual objetivo han conseguido sus metas previs
tas. De ahí la importancia de hacer operativo el concepto 9 y 

7 B. Coates et al .. Geography and lnequality. Oxford University Press. 1977. 
8 P.L. Knox. Social Weii·Being: a Spatial Perspective. Oxford. University Press. 

1975. 
9 El bienestar se refiere a la satisfacción de necesidades y deseos de la población. 
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la posibilidad de medir a través de algunos indicadores, los 
niveles y los cambios que una acción o política producen en 
ellos. 

Idealmente, los indicadores -una vez asumida su ambi
valencia por su carácter tanto objetivo como subjetivo-deben 
cumplir al menos los siguientes requisitos para poder utilizarse 
y volverse operativos: 10 

1. Ser comprensivos y medir condiciones sociales reales. 
2. Hallarse disponibles como series de tiempo. 
3. Poder desagregarse por área geográfica o localidad. 
4. Constituir, de ser posible, medidas de "resultadosw (out

puts) más que de acciones (impacts). 
5. Ser traducibles a las metas de política. 
Al margen de que son pocos los indicadores que pudieran 

cumplir estas condiciones, aún quedan pendientes preguntas 
tales como: ¿qué aspectos deben medirse que sean relevantes 
socialmente?, y ¿de qué manera puede integrarse la informa
ción existente y constituirse en un sistema operativo de me
dición sistemática del bienestar social? 

Diversos autores han intentado, al utilizar el concepto de 
bienestar social, definirlo enfatizando básicamente tres aspec
tos: 

a) El nivel de vida, que indica, de hecho, el grado de sa
tisfacción de las necesidades y requerimientos de una comu
nidad. 

b) El estándar de vida, que reflejaría las aspiraciones so
ciales (normativas) en un momento dado. 

e) La calidad de vida, que se refiere fundamentalmente al 
volumen y distribución de servicios públicos y sociales locales. 

Al no existir una teoría -incluso especulativa- que espe
cifique las variables sociales y sus relaciones y, por otro la
do, dado lo relativo de los valores culturales y psicológicos que 
caracterizan a los individuos o grupos sociales, no es posible 
plantear un criterio general y válido para todos -el cual per-

El problema es que las necesidades "ideales· que se intenta cubrir desde el punto 
de vista de la oferta, no son siempre equivalentes a las sentidas por la población 
o la sociedad en general. 

10 P.L. Knox, Social We/1-Being: a Spatia/ Perspective, op.cit. 
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mitiría establecer el marco de referencia para aclarar el con
tenido aceptable de un estándar de vida que, a su vez, defini
ría normativamente el bienestar social y permitiría comparar 
países o regiones. 

"En una democracia capitalista" -como decía Arrow-, 11 

hay esencialmente dos métodos de determinación de las elec
ciones sociales: la votación, empleada comúnmente para to
mar decisiones "políticas", y el mecanismo de mercado, em
pleado comúnmente para tomar decisiones "económicas". 
Ambos métodos "amalgaman" los gustos de muchos indivi
duos en el proceso de las elecciones sociales. Sin embargo, 
se reconoce universalmente la asistencia de mínimos de bie
nestar o necesidades básicas de calidad de vida, que se rela
cionan con niveles adecuados de nutrición, vestido, vivienda, 
salud, educación y algunas otras necesidades psicológicas 
para la sobrevivencia del individuo y la familia. Aunque cabe 
señalar que en el caso, por ejemplo, de la nutrición, así como 
de los otros satisfactores, es necesario tener en cuenta sus 
interrelaciones con niveles educativos y de salud y, en gene
ral, con otros aspectos cualitativos del medio físico, social. 
político y económico, por un lado, o bien, por el otro, con 
aspectos psicológicos que, por cierto, pueden variar con la 
edad, el sexo y el ciclo de vida. 

Son varios los indicadores de bienestar propu"estos para 
analizar niveles de vida y, en general. niveles relativos de de
sarrollo económico y social entre países, regiones, ciudades 
o entre comunidades locales. 12 El Instituto de Investigación pa
ra el Desarrollo Social de Naciones Unidas (UNRISD) incluye nue
ve componentes básicos para obtener un índice de bienestar 
social: nutrición, vivienda, salud, educación, recreación, segu
ridad, estabilidad social. medio físico e ingreso excedente. Por 
su parte, Smith propone un conjunto de 20 indicadores agru-

11 K. Arrow, "Una dificultad en el concepto de bienestar social" ( 1950). re
producido en K.ArrowyT. Scitovsky(comps.). La economía del bienestar. FCE, 1950. 

12 UNRISD. Studies in the MeasurementofLevelsof Living and Welfare. UN, 1 9 7 O; 
D. Smith, The Geography of Social We/1-Being in the United Sta tes, McGraw Hill, 
19 7 3; P. L. Knox, "Level of Living: A Conceptual Framework for Monitoring Regional 
Variations in Weii-Being·. en Regional Studies, núm. 8, 1974. pp. 11-19. 
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pados en siete aspectos generales: a) ingreso. riqueza y em
pleo (3 indicadores); b) el medio en el que se vive (3 indica
dores); e) salud (2 indicadores); d) educación (2 indicadores); 
e) orden social (4 indicadores); f) relaciones sociales (3 indi
cadores). y g) recreación (3 indicadores). 

No importa la forma de definirlo o de medirlo. el bienestar 
se sustenta en categorías de necesidad y éstas sí hay que 
definirlas. Desde el punto de vista normativo. las necesidades 
se definen porexpertosoadministradorescon base en un nivel 
"básico" o "absoluto" de necesidad. el cual se indica en tér
minos generales como el nivel de pobreza. Otro punto de vista 
compara áreas o grupos con un área o un grupo social que 
se considera representativo (ya sea promedio o en el extremo 
positivo o negativo), con el objeto de identificar la brecha entre 
aquéllos y los que se usan como referencia. Se trata. en este 
caso, de "necesidades comparativas". Un tercer punto de vista 
define las necesidades en términos del comportamiento agre
gado de los consumidores. que en este caso resultan ser ex
presas o sentidas. Finalmente. las necesidades se pueden in
terpretar como deseos o demandas latentes y constituyen un 
sentimiento de carencia relativa de algo que no se tiene pero 
que para otros está disponible. 13 

Tales consideraciones permiten demostrar y aceptar las di
ficultades de una definición pero al mismo tiempo el carácter 
relativo. contextua! y cultural de cualquiera que proponga. 

Cabe señalar que, además, las necesidades deberán verse 
en relación no sólo con las normas y valores sociales-los cua
les varían de tiempo en tiempo y de un lugar a otro-. sino 
en función de la influencia que ejercen grupos de poder. inte
reses creados y, no menos importante, los medios masivos de 
comunicación y las campañas publicitarias de carácter comer
cial y/o político que van formando valores sobre los cuales 
descansan los sentimientos de carencia relativa antes men
cionados. Lo anterior sesgará con seguridad la idea institu
cional que puede tenerse acerca del significado objetivo del 
bienestar socia/en un país. región o localidad en un momen
to dado. 

13 W. Runciman, op. cit. 
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En efecto, en la actualidad parecen ofrecerse dos respues
tas por parte de los estados nacionales a la crisis (económi
ca, fiscal y política, en algunos casos) y a la pobreza masiva 
-para utilizar un término de Galbraith- 14 que sufren la mayoría 
de los países en desarrollo. La primera, de reciente y casi ge
neralizada aceptación en México, se inspira en un modelo neo
liberal y propone la privatización de aquella parte de la econo
mía que estuvo en manos del UEstado interventor, empleados 
e inversionistasn, pues considera que éste ha probado ser in
capaz de manejar en forma eficiente las actividades produc
tivas directas o la prestación de servicios públicos -lo cual 
ahora constituye la base estratégica del esfuerzo moderniza
dor en la economía (por ejemplo: comunicaciones y transpor
tes, servicios bancarios y financieros, servicios al productor, 
entre otros). 

La segunda, como creencia fundamental del modelo de de
sarrollo nacional desde la Revolución y contraria a la posición 
eficientista anterior, considera importante mantener la capa
cidad de la economía para adaptarse a fluctuaciones recesivas 
y prevenir caídas financieras estrepitosas o pérdida de confian
za como las acontecidas en los años treinta. Insiste tal postura 
en que las medidas de bienestar social generalizado, alcan
zadas en los países capitalistas 15 centrales y en algunos sub
desarrolladosen la segunda mitad del presente siglo, no deben 
soslayarse y habría que defenderlos pues han servido para 
fortalecer incluso la capacidad productiva de sus economías. 
Este modelo de equidad socia/tiene como propósitos, preci
samente, la distribución efectiva del gasto público, la cana
lización de inversiones en obras de interés social. la ampliación 
y mejoramiento de servicios públicos y equipamiento social y, 
en general. el cumplimiento de la función redistributiva y com

pensatoria que corresponde al Estado capitalista para elevar 

14 J.K. Galbraith, The Nature of Mass Poverty. Harvard, 1979. 
15 Como seguridad social, pagos generales al bienestar social (incluidos salud 

y educación, subsidios al transporte colectivo y servicios públicos en general), res
paldados al precio de productos agrícolas, etcétera (véase J.K. Galbraith, Economics 
andthePublicPurpose, Houghton Mifflin, 1973), que resultaron de aceptar la visión 
keynesiana después de la Gran Depresión de los treinta en los países industriales 
capitalistas. 
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el ingreso ·real" 16 de las familias e individuos menos favoreci
dos. Se insiste en que sólo así podrá ampliarse el poder de 
compra y el consumo agregado y, por tanto. el ingreso; asi
mismo. como efecto colateral. se contribuirá a la estabilidad 
social y económica general. 17 

Éste es. pues. el contexto de la discusión actual. en el cual 
habría que plantearse la conveniencia de modificar las pautas 
que enseguida se evidenciarán en el análisis de las condiciones 
de pobreza urbana y de inversión pública para infraestructura 
física y social en las ciudades medias del país. 

Un índice de pobreza para las ciudades medias. 
Aspectos metodológicos 

Para alcanzar una idea precisa del nivel de bienestar existente 
en cada una de las ciudades medias prioritarias. se consideró 
apropiado desarrollar alguna medida de pobreza urbana que 
explícitamente incorporara el grado de accesibilidad de lapo
blación a infraestructura física y social. así como a otras di
mensiones socio-económicas. El objetivo central consistía en 
obtener un perfil socioeconómico de cada ciudad. Jo más 
preciso posible. que incorporara indicadores de empleo e in
greso. de características de la vivienda y de la calidad de Jos 
servicios; es decir. variables directamente relacionadas con la 
calidad de vida que ofrece la ciudad y, a través de esto. con 
montos acumulados de inversión en bienes y servicios públi
cos. así como con Jos rezagos en la dotación de infraestructura 
física y social que enfrentan los gobiernos locales y que afec
tan el nivel de vida de sus poblaciones. 

Con el fin de agrupar las ciudades medias según el bie
nestar social prevaleciente en Jos ochenta. se construyó una 
matriz Jugar-atributo que permitiera el análisis y la elaboración 
de un índice general de pobreza urbana para 86 ciudades del 
país. Se seleccionaron para tal propósito quince indicadores 

16 D. Harvey, Urbanismo y desigualdad social. México, Siglo XXI. 1977. 
17 J.K. Galbraith, Economics and the Public Purpose, op. cit. 
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vinculados a los rubros más importantes de inversión en in
fraestructura que, de acuerdo con la política, debería atenderse 
en apoyo a las ciudades medias; tal es el caso de vivienda, 
educación, salud y empleo. 

En el cuadro 1 se presentan las variables de bienestar selec
cionadas, el método de obtención de los correspondientes in
dicadores y sus fuentes de información. Después de haber 
estimado todos los valores de los indicadores seleccionados 
para cada una de las ciudades, se obtuvo un índice general 
de pobreza urbana a través de la aplicación del análisis esta
dístico de conglomerados o clustery de un análisis factorial 
cuyos resultados para los cuatro principales componentes se 
presentan en el cuadro A.8.1. Para nuestros propósitos, el 
factor 1 constituye, como se verá enseguida, el índice general 
de pobreza urbana (IGP), o de bienestar social si se considera 
a la inversa. 

En la primera columna del cuadro A.8. 1 se presenta el re
sultado del análisis de conglomerados, de acuerdo con el cual 
aparecen cuatro grandes grupos de ciudades correspondien
tes a un perfil según los valores medios de los indicadores en 
cada grupo. Como puede observarse en el cuadro A.8.2 el 
grupo 1 aglutina aquellas ciudades con las características más 
satisfactorias en los indicadores seleccionados; mientras que 
el grupo 4 reúne aquellas localidades con las condiciones más 
desfavorables. Por ejemplo, el primer indicador, que se refiere 
a la calidad de la construcción (Cconst), señala el número de 
viviendas sin consolidar entre el número total de viviendas; por 
lo tanto, en la medida en que aumenta su valor, más alto será 
el número de viviendas con materiales de baja calidad. Puede 
apreciarse que el valor medio en el grupo 1 es de 50.59406, 
y para el 4 asciende a 74.51375. Es decir, las condiciones 
de vivienda en este último resultan más desfavorables. Otro 
ejemplo, donde se da la situación inversa, es el caso del 
indicador referido a la población urbana entre el número de 
camas de hospital (Shospit). donde a mayor valor existe una 
más alta oferta de camas por habitante. Como puede obser
varse. en el grupo 1 el valor medio de este indicador es de 
0.08340, y en el 4 de 0.0297. Un ejemplo más en infraes
tructura física lo constituye el que se refiere a la dotación de 
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agua (Aguaco). Como puede observarse. en este caso el valor 
14.56062 en el grupo 1 apunta una proporción mucho menor 
de viviendas sin este servicio que la del grupo 4. donde el 
indicador alcanza el valor de 36.08375. 

La clasificación de las ciudades según el análisis factorial 
se presenta también en el cuadro A.8. 1. Se eligieron a partir 
de los resultados los primeros cuatro componentes que 
maximizan la mayor parte de la variación. El primero explica 
el39.4de la varianza total. mientras que el segundo. el tercero. 
y el cuarto explican el 14.04. 9.43 y 7.35 por ciento respec
tivamente. Sumados todos ellos representan 70.26 por ciento 
de la variación acumulada entre los diferentes factores obte
nidos y, por lo tanto. estadísticamente explican de manera sa
tisfactoria el grado de pobreza urbana en el conjunto de ciu
dades. sin mucha pérdida de información. 

De acuerdo con la carga (load) y signo de los indicadores 
en cada uno de los cuatro factores. que se presentan en el 
del cuadro A.8.2 el factor 1 se puede interpretar como el (IGP). 
Algunos indicadores de calidad de la vivienda muestran una 
alta correlación con este factor. lo cual indica que un alto ha
cinamiento (Hacina) y la falta de acceso a infraestructura ur
bana física como agua (Aguaco). electricidad (Eiec) y drenaje 
(Drenaj), están asociados con un alto índice de pobreza en una 
ciudad. De manera similar. el deterioro en la cantidad y calidad 
de los servicios educativos (Analf) se correlaciona de manera 
positiva con el IGP. Es evidente también que un mayor nivel 
de población urbana (Purbana).la presencia de mejores servi
cios médicos ( Smedic )y hospitalarios ( Shospit). así como bajos 
niveles de subempleo (Subemp). contribuyen a aliviarla pobre
za urbana. de ahí las elevadas correlaciones negativas de estos 
indicadores. 

Los factores 2. 3 y 4 se relacionan con aspectos más es
pecíficos de la pobreza urbana. El factor 2 presenta dos corre
laciones significativas: la del indicador de superviviencia (lsu
perv) en el cual un aumento en el número de recién nacidos 
que sobreviven denota un mejoramiento en la nutrición. en los 
niveles de bienestar y, así. una correlación positiva; y la de la 
tasa de crecimiento urbano (Tcreci). en la cual un crecimiento 
demográfico elevado en la ciudad se halla positivamente rela-
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cionado con la falta de acceso a un mayor número de opor
tunidades y satisfactores básicos y, por tanto, al nivel general 
de pobreza. Así, este factor 2 puede ser interpretado como 
un índice de presión demográfica (IPD). 

El factor 3 constituye un índice asociado estrechamente 
con la calificación de la mano de obra en el mercado labo
raL como se puede observar en las correlaciones señaladas 
en la columna correspondiente. Un alto valor para el indicador 
de educación (Caleduc) revela baja accesibilidad a una bue
na calidad de este servicio sociaL lo que a su vez explica su 
correlación negativa. Asimismo, un bajo valor del indicador 
(Dingre), es decir población que obtiene salarios reducidos, 
contribuye al nivel de bienestar. El sentido (negativo y positivo 
respectivamente) de las correlaciones de estos indicadores 
con el factor 3, permiten considerarlo como índice de calidad 
del mercado de trabajo urbano (IML). 

Por último, el factor 4 se puede considerar como un índice 
de calidad física de la vivienda ( ICV). La correlación negativa 
y el valor alto que muestra (-.6643) con el indicador corres
pondiente (Cconst) apuntan que al aumentar el proceso de 
consolidación de la vivienda, claramente se incrementa su cali
dad y, en generaL el nivel y la calidad de vida de la población 
en la ciudad. 

Las ciudades con mayor y menor nivel de pobreza 

Para una más apropiada descripción y atención de la pobreza 
urbana en las ciudades el factor 1, como se muestra en el 
apartado anterior, debe recibir la más alta atención; no sólo 
porque posee el mayor explicativo (39.44 por ciento del total 
de varianza) en este aspecto, sino además por su carácter más 
integral(exigenvalorde 5.9167).Acontinuaciónsepresentan 
con base en este'factor, algunas consideraciones en cuanto 
a las características de las ciudades según su posición en el 
índice (cuadro A.8.1 ). 

En primer término, el tamaño de la ciudad parece explicar 
en gran medida su posición en la columna del factor 1 del 
cuadro mencionado. En efecto, entre las ciudades medias prio-
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ritarias 20 de 23 de más de 250 000 habitantes (con excep
ción de Acapulco. Culiacán y ZM de Coatzacoalcos) presentan 
un score elevado de signo negativo y, por lo tanto, son las 
"menos pobres" o las de mayor nivel de bienestar (signo nega
tivo en el factor 1 ). 

Las capitales estatales también se incluyen en esta cate
goría. es decir, este atributo parece explicar su posición favo
rable en el índice: 24 capitales estatales entre las 32 en el 
país tienen un valor de signo negativo elevado en el IGP. 

Lo mismo puede decirse de las zonas metropolitanas. Casi 
todas (22 de las 25) poseen valores negativos en el índice. 
es decir, son menos pobres o muestran un mejor nivel de bie
nestar. Regionalmente. las ciudades fronterizas (nueve de las 
diez incluidas como ciudades medias prioritarias, con excep
ción de San Luis Río Colorado) se hallan dentro del grupo de 
ciudades con valores negativos en el IGP; además. las de la 
vertiente del Pacífico -la mayoría de ellas ciudades o centros 
turísticos prioritarios-también forman parte de esta categoría 
de ciudades con mejores niveles relativos de bienestar. 

Hay, por supuesto, excepciones debidas al tamaño (pe
queño). la tasa de crecimiento de la población (elevada). el es
tatus político administrativo (no son capitales) o bien a su 
localización no estratégica (alejadas de los ejes carreteros prin
cipales del país que conectan a la ZMCM y los pasos fronteri
zos del norte). Pero, también, cuatro casos de ciudades que 
pertenecen a otras regiones: ZM Veracruz, ZM O rizaba. ZM Jala
pa y ZM Mérida, que aparecen en un lugar privilegiado de 
bienestar relativo por su valor negativo en el factor 1. Las dos 
últimas.ZM JalapayZM Mérida,constituyencapitalesestatales 
y las tres primeras. puede decirse. pertenecen a una región 
(Golfo) que en décadas anteriores resultó estratégica en el de
sarrollo del país. 

Finalmente. es importante enfatizar que el score más ele
vado (signo positivo mayor a .5 en el factor 1 ). es decir las 
ciudades más pobres. corresponde a 25 localidades. de 
las cuales las primeras 14 son pequeñas (de alrededor 
de 100 000 habitantes). casi todas localizadas en la altiplani
cie central; ninguna capital estatal( con excepción de Chilpan
cingo) y, salvo San Juan del Río y Fresnillo que se localizan 
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en el eje carretero ZMCM-Ciudad Juárez, las demás quedan 
fuera o al margen de los ejes de comunicación principales 
del país. Las once restantes. incluyen a dos que tuvieron 
un crecimiento explosivo durante la década de los ochenta 
(ZM Coatzacoalcos y Acapulco); otra (Salamanca). junto con 
la primera, es ciudad petrolera; tres son capitales estatales 
(La Paz. Tuxtla Gutiérrez y Guanajuato). dos de las cuales 
encabezan entidades muy alejadas y tradicionalmente po
bres del país; una más (Tehuacán). es ciudad industrial tra
dicional ubicada en la periferia del estado de Puebla. y las cua
tro restantes son pequeñas y de escasa importancia relativa 
en el conjunto del SUN. 
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CAPÍTULO 

9 

La inversión en 
infraestructura urbana 

U na de las estrategias centrales del PNDUV 1984 
es la de apoyar la relocalización de las actividades 

económicas y de la población. con el fin de avanzar hacia una 
sociedad más igualitaria y una reestructuración del apara
to productivo. especialmente por medio de la atención a las 
necesidades básicas de la población en materia de infraestruc
tura y equipamiento urbano. Lo anterior-se estima-contri bu i
ría a establecer las bases materiales y sociales para el desa
rrollo económico del país. 

Dado que las ciudades medias son los centros selecciona
dos para implementar tal estrategia de descentralización y 
desarrollo regional se pretende. entre otros aspectos. concen
trar en ellas mayor y mejor equipamiento urbano para sa
tisfacer los requerimientos de su población actual y futura. así 
como los de las regiones a las que pertenecen. especialmente 
en lo que se refiere a la dotación de agua potable. drenaje 
y alcantarillado, y equipamiento en salud. educación y cultura. 

La dotación de infraestructura pública para las ciudades 
medias aparece. pues. como una política de impulso j1.mto con 
las de impulso industrial. agrícola o turístico; pero. además. se 
le considera una línea de apoyo distintiva. de carácter social. 
para mejorar los niveles de vida de la población. con una 
atención prioritaria hacia los grupos sociales más rezagados. 

El propósito fundamental aquí consiste en incrementar la 
cobertura de los servicios públicos mediante la construcción. 
ampliación y rehabilitación de servicios urbanos. Así. porejem-
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plo. se define como prioritario alcanzar 75 por ciento de co
bertura global en materia de agua potable y 53 por ciento en 
alcantarillado, excepto en el área metropolitana de la ciudad 
de México en donde supera la media nacional. El financia
miento para este tipo de servicios en las ciudades medias se 
haría a través de recursos del Programa del Fondo de In
versiones Financieras para Agua Potable y Alcantarillado (Fi
fapa) y Banobras. incorporando recursos de origen nacional 
a aquéllos correspondientes a créditos del Banco Mundial 
(BIRF), cubriendo todas las localidades mayores de 50 000 ha
bitantes. con excepción de las tres principales áreas metropo
litanas. Por otra parte, se propone la consolidación de una red 
nacional para la prestación de servicios, mediante ciudades 
jerarquizadas de acuerdo con diferentes niveles de atención 
a la población. a partir de las cuales se sistematizará la do
tación de servicios. Los niveles más altos en la jerarquía esta
rían integrados por quince Centros de Servicios Regionales 
(CSR) y 51 Centros de Servicios Estatales (CSE). 

De acuerdo con la estrategia del PNDUV, el objetivo central 
es incrementar la disponibilidad de este tipo de satisfactores 
merced a su distribución más homogénea en el territorio na
cional, teniendo en cuenta que, debido al patrón disperso que 
presenta la población. estos servicios deberán localizarse en 
los centros urbanos más apropiados para su oferta. 

De esta manera. para examinar el proceso de dotación de 
servicios públicos. algunas preguntas centrales parecen ser: 
¿cuál es la distribución espacial de la inversión en infraestruc
tura yequipamiento?. ¿cuáles son las consideraciones políticas 
o de carácter social que se ven reflejadas en la política de 
inversión en este tipo de servicios?. y ¿cuál es la correspon
dencia entre el patrón de inversión en servicios sociales 
básicos y la inversión económica directa? 

La dotación de infraestructura como bien público. 
Aspectos conceptuales 

Los servicios que proporciona el Estado se consideran como 
una categoría de bienes públicos. Sus ámbitos de distribución 
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los definen y condicionan una serie de limitantes que actúan 
a nivel espacial. Tal sería el caso de la presencia de límites 
político-administrativos o el de las características propias del 
bien público que distinguen ciertas áreas de influencia. Los bie
nes públicos se pueden definir como aquellos que si están dis
ponibles para una persona, están igualmente disponibles para 
todos, y que además, cuando alguien los consume se hallan 
todavía disponibles en la misma cantidad para otros. 1 

La obras de infraestructura afectan directamente los nive
les y la calidad de vida de la población en las ciudades, pues 
constituyen un factor locacional muy importante para las in
versiones económicas: propician economías externas territo
riales y tienden a elevar la productividad de la fuerza de trabajo 
y de los otros factores de la producción. Este tipo de acciones 
resulta habitual porque en gran medida se halla bajo el control 
del gobierno central y responde a demandas sociales reite
radas. Se desprende de objetivos políticos vinculados con la 
necesidad de atenuar el conflicto social presente en las ciu
dades e involucra, generalmente, el impulso a procesos redis
tributivos por medio de la inversión en infraestructura social 
básica que afectan de manera positiva el ingreso real de las 
personas e individuos. Sin embargo, para determinar los dis
tintos umbrales en la dotación de este tipo de bienes, antes 
es necesario contar con una identificación precisa de su 
dotación actual en cada ciudad y de los posibles horizontes 
de la demanda. 

La ausencia de diagnósticos sobre capacidad instalada real 
y demandas futuras de infraestructura pública constituye, 
precisamente, una de las principales debilidades de la política 
urbaria-regional. 2 A lo anterior, por supuesto, habría que sumar 
el manejo con frecuencia demasiado sectorializado en la do
tación de los diversos tipos de infraestructura social y física. 

La dotación de bienes y servicios públicos la llevan a cabo 

1 I.M. Barlow. Spatial Dimensions of Urban Government. Londres, Research 
Studies Press, John Wiley and Sons. 1981; J. Portugali, "Distribution, Allocation, 
Social Structure and Spatial Form: Elements of Planning Theory", en Progress in 
Planning, vol. 14, Pergamon Press, 1980, pp. 227-31 O. 

2 R. Jordan Squella e tal .. "El papel de las ciudades intermediasen América Latina 
y el Caribe", en Vivienda, vol. 12, núm. 2, México, lnfonavit, 1987, pp. 152-209. 
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organismos del Estado. y un aspecto central es su asignación 
espacial. Por medio de ésta se afecta el nivel y la modalidad 
con que llegan a sus destinatarios finales. es decir, a la po
blación. De ahí la importancia de plantearse ¿por qué algunos 
bienes y servicios públicos varían más que otros en térmi
nos de su cantidad y calidad? Pero antes de entrar en este 
tipo de formulación deben distinguirse varios tipos de servi
cios públicos. Evidentemente, existe una amplia variedad de 
bienes públicos. y como ejemplos se pueden mencionar cen
tros de educación y salud. sistemas de agua potable y drena
je. protección policiaca. bomberos y recolección de basura, 
entre otros. 

Algunos criterios de clasificación han sido propuestos por 
diversos autores. Sin embargo, para Jos fines de este trabajo, 
importa enfatizar dos: la distinción entre bienes públicos y 
privados. y las diferencias en el patrón espacial de su dotación. 
En el primer caso. algunos de estos bienes pueden proporcio
narlos tanto el sector público como el privado. Desde tal pers
pectiva Portugali distingue entre bienes de consumo público. 
aquellos que por su naturaleza. una vez producidos. se dis
tribuyen de manera que ningún posible consumidor puede ser 
excluidodesuconsumo(porejemplo. trazadoypavimentación 
de calles). y bienes de consumo privado. los cuales tienen en 
general una distribución limitada, entre pocos individuos. pues 
las fuerzas del mercado se encargan de excluir a otros; es 
decir, puesto que los precios de los bienes se fijan por las 
fuerzas del mercado. la desigual distribución del ingreso ex
cluye a ciertos sectores de la población. 3 De acuerdo con esta 
tipología. la distribución del ingreso no afecta la distribución 
de los bienes y servicios públicos entre individuos, mientras 
que el ingreso se vuelve factor central para el caso de los bie
nes privados. En otras palabras, se puede decir que Jos bienes 
públicos están disponibles para todos y, por lo tanto. no hay 
un principio de exclusión en su consumo. 4 

La desigual accesibilidad a Jos bienes y servicios públicos. 

3 J. Portugali, op. cit. 
4 Hay dos cualidades que en gran medida pueden caracterizar a los bienes 

públicos: la no rivalidad (non-rivalness) en el consumo, y la no exclusión (non
excludibiliM en tal consumo (véase J. Portugali, op. cit.). 
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en cierto momento, ha generado políticas que pretenden mo
dificar la distribución que resulta del funcionamiento de las 
fuerzas del mercado. En efecto, desde un criterio de eficiencia 
económica los procesos del mercado no han dado lugar a una 
distribución deseable. Por lo tanto, las políticas del Estado de
ben incluir consideraciones políticas y sociales para alterar las 
fuerzas del mercado en la distribución de bienes, no tanto con 
el fin de obtener un beneficio económico sino con el de lograr 
una mejor distribución de tales servicios en términos de ne
cesidades sociales o cualesquiera otros fines de política pú
blica. 

En el segundo caso, de acuerdo con el patrón territo
rial de su dotación, la dimensión espacial de los servicios re
sulta de enorme interés para el análisis geográfico, de aquí 
la importancia de los planteamientos de Teitz; 5 este autor es
tablece dos grandes divisiones: a) sistemas de dotación de 
bienes y servicios públicos con patrones puntuales (point pat
tern faci/itysystems), como en el caso de bibliotecas o centros 
médicos, y b) sistemas de dotación con patrones continuos 
o de redes (networkfacilitysystems), como en el caso de sis
temas de drenaje o pavimentación. 

Cabe señalar que algunos servicios presentan una combi
nación de los dos tipos anteriores. Por ejemplo, las estaciones 
de policía son dotaciones puntuales que incluyen también 
redes de patrullaje. Sin embargo, la de Teitz resulta una clasi
ficación muy útil para diferenciar tipos de servicios ya que, por 
ejemplo, la infraestructura social se adapta más al patrón pun
tual y las dotaciones de infraestructura física se asemejan más 
al patrón continuo. 

La dotación de infraestructura es un aspecto fundamental 
en las políticas de desarrollo regional. pues en general éstas 
incluyen estrategias específicas -desde la construcción de 
servicios urbanos básicos hasta telecomunicaciones y carre
teras. Sin embargo, como se mencionó en anteriores apar
tados, el problema consiste en determinar la dosificación 
adecuada que sustente la evaluación del impacto de una po-

5 M. Teitz, "Toward a Theory of Urban Public Facility Location·, en Papers of 
the Regional Science Association. núm. 21, 1968. pp. 35-51. 
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lítica de este tipo. Es natural que el aspecto metodológico 
más importante radique en encontrar un criterio aceptable de 
evaluación; en general. los efectos directos de un instrumento 
de política generan efectos secundarios que, a su vez. pueden 
provocar otros efectos. La dotación de infraestructura en este 
sentido no es la excepción. 

La evaluación del tipo de políticas puede emprenderse 
desde varias perspectivas. Para tal efecto se considera que las 
políticas se deben examinar en términos de efectividad. efi
ciencia y eficacia o suficiencia (adequacy). 6 

La efectividad se entiende como el grado en el cual los 
servicios cumplen lo esperado y esto necesariamente involu
cra la consideración de los fines y objetivos planteados. Sin 
embargo, en general los objetivos que se enuncian para la do
tación de servicios no son fácilmente cuantificables; es común 
encontrar enunciados como "ampliar los niveles de cobertura 
de los servicios y mejorar la calidad de los existentes". 7 En 
algunos casos. tales aspectos pueden resultar muy claros, por 
ejemplo si se pretende mantener ciertos niveles de calidad del 
aire, la medida de efectividad se basaría en un monitoreo 
continuo de los niveles de contaminación; pero en otras áreas 
la evaluación es mucho más compleja, porque los objetivos 
suelen ser múltiples y a la vez generales, y el desempeño 
(performance) resulta difícil de medir. 

En el caso de la eficiencia, ésta deriva de evitar un des
perdicio innecesario de los recursos disponibles. La premisa 
central consiste en que existen economías de escala en la 
dotación de servicios públicos; en la medida en que la escala 
de una dotación aumenta. los costos por unidad disminuyen. 
con lo cual se alcanza un tamaño de operación óptimo donde 
los costos son mínimos. Sin embargo, no hay argumentos 
concluyentes en cuanto a la magnitud de las economías de 
escala y los tamaños óptimos de las operaciones o dotacio
nes; a esto se puede agregar que los costos reales de una 
política de este tipo incluye pérdidas que surgen por la ne-

6 Véase D. Diamond y N. Spence. op. cit.; l. M. Barlow, op. cit. 
7 Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología. Programa Nacional de Desarrollo 

Urbano y Vivienda 1984-1988, o p. cit. y Programa Nacional de Desarrollo Urbano 
1990-1994. op. cit. 
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cesidad de reorientar recursos a otros conceptos. 8 En pocas 
palabras, aumentar la efectividad y maximizar la eficiencia no 
siempre resulta posible en la práctica: cualquier política pública 
es afectada por los objetivos de otras políticas. la viabilidad 
administrativa y, agréguese a esto. las condicionantes que 
surgen de la im¡erción del país en el contexto internacional; 
lo cual. por supuesto, representa limitaciones para una eva
luación rigurosa. 

Por lo anterior se recurre a conceptos que expresan de la 
mejor manera posible una satisfactoria dotación de bienes 
y servicios en un contexto lleno de obstácUlos, limitaciones y 
dificultades para evaluar todos los posibles efectos indirectos. 
Así, conceptos como eficaciéf o suficiencia( adequacy) 10 repre
sentan una salida ante la dificultad de que una acción o una 
política logre ser efectiva y eficiente. En el caso del primer 
concepto (eficacia). Diamond y Spence no ahondan demasia
do en su significado pero aun así dejan entrever el sentido del 
término. La política regional resulta eficaz cuando 

... es el mejor resultado posible entre objetivos con
flictivos y otras limitaciones. particularmente presio
nes de carácter político y administrativo[ ... ] la política 
no es implementada en el vacío[ ... ] en la realidad las 
opciones de política se seleccionan en respuesta a 
todo tipo de influencias ... 11 

Al referirse al término suficiencia. Barlow es más preciso. És
ta equivale a una condición que se relaciona principalmente 
con el grado en que los servicios satisfacen necesidades. Por 
supuesto. la evaluación de lo adecuado ( adequacy) de los 
servicios no está libre de complicaciones; la. tarea se vuelve 
compleja por el hecho de que. además de la dotación, la ne
cesidad en sí misma es multidimensional. Sin embargo, ope-

8 N. Spence, "lnfraestructure Provision and Regional Development". en Memorias 
del Tercer Coloquio Anglo-Mexicano de Geógrafos. México. UNAM, Instituto de 
Geografía, 1989. 

9 D. Diamond y N. Spence. op. cit. 
10 l. M. Barlow. op. cit. 
11 D. Diamond y N. Spence, op.cit., p. 102. 
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rativamente, las dimensiones de nece<:idad se traducen en 
medidas de tamaño de comunidad, o sea la población de un 
área y las dimensiones de aprovisionamiento se reducen a 
un solo indicador central que refleja el número de unidades 
de servicios producidos. 12 

Ante la dificultad de aplicar medidas más sofisticadas, este 
concepto resulta de considerable valor: es una guía de gran 
utilidad tanto para evaluar la dotación de servicios (en uni
dades o en inversión) a una población determinada, como pa
ra proyectar necesidades de servicios. En resumen, ulo ade
cuado de un servicio puede ser considerado como el grado 
en el que la cantidad del servicio producido alcanza ciertos 
niveles recomendados". 

En esta línea, algunos trabajos proponen una clasificación 
de servicios basada en el concepto de umbral de población, 
pues consideran que los bienes y servicios públicos difieren 
de acuerdo con el tamaño de la población tributaria requerida 
para su oferta en un lugar específico. Tal sería el caso de un 
hospital, una central de bomberos, etcétera. Lo que recuerda 
principios de la teoría del lugar central. 13 

En un trabajo reciente, Okafor trató de explicar las causas 
del patrón espacial de localización de algunos servicios pú
blicos en Nigeria, utilizando el tamaño de la población como 
uno de los principales indicadores de la necesidad existente. 
De acuerdo con sus supuestos, por razones de equidad la 
dotación de servicios públicos debe relacionarse con la po
blación o con las necesidades, de aquí que una dotación ade
cuada de niveles de servicio entre unidades territoriales sería 
función directa del tamaño de sus poblaciones. 14 _ 

Adicionalmente, este autor apunta dos sesgos fundamen
tales que deben tenerse en cuenta al evaluar este tipo de 
políticas. El primero es el sesgo urbano en la dotación de los 
servicios; es decir, en unidades político-administrativas con 
centros urbanos importantes, pues estos últimos tienden a 

121.M. Barlow, op. cit. 
13 W. Christaller, Central Places in Southern Germany. op. cit.; A. Losch, The 

Economics of Location, op. cit. 
14 S .l. Okafor, "The Population Factor in Public Service Provision in Nigeria", en 

Applied Geography. vol. 9, núm. 2. 1989, pp. 123-133. 
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concentrar las mayores dotaciones de servicios. Esta situa
ción puede explicarse en términos de economías de escala, 
pues resulta menos caro dotar servicios en áreas urbanas que 
en centros rurales aislados y dispersos. Además se relaciona 
con los umbrales de población que muchos servicios requie
ren, y que sólo en las ciudades se consigue satisfacer. Tal sería 
el caso de escuelas de nivel superior y hospitales de espe
cialidades médicas. 

Lo anterior permite entender por qué las localidades rura
les o de tamaño medio se hallan subequipadas respecto de 
las grandes metrópolis o ciudades capitales. siendo precisa
mente esta situación la que una política de dotación de ser
vicios intenta mejorar. Demuestra, además, la hipótesis de 
que cuanto mayor es el tamaño de la localidad tanto mayor 
resulta la concentración de infraestructura social. 

El segundo sesgo deriva de la importancia de la cuenta 
pública de los gobiernos locales. En la medida en que éstos 
son los principales proveedores de infraestructura en su juris
dicción, la importancia de sus finanzas públicas determina la 
cobertura y calidad de los servicios proporcionados. Las asig
naciones y transferencias del gobierno federal a los gobiernos 
locales varían de acuerdo con una complicada interrelación 
que comprende: el tamaño de sus poblaciones. los niveles de 
desarrollo económico, el poder político adquirido por algunos 
gobiernos locales para influir en este proceso de asignación 
de recursos y, finalmente. algún interés normativo de política 
regional o nacional. 

En conclusión. dadas las dificultades para evaluar una po
lítica de prestación de servicios en aspectos como su efec
tividad y eficiencia, se puede recurrir a conceptos como el de 
suficiencia; éste, aunque más limitado, es un indicador valioso 
para proporcionar una perspectiva general de la atención a las 
necesidades sociales de acuerdo con el tamaño de la pobla
ción y al número de unidades o monto de la inversión cana
lizada hacia diferentes entidades territoriales. 

En el caso particular que nos ocupa, un análisis de las varia
ciones entre ciudades debe proceder de una clasificación que 
refleje algún criterio relevante de política (normatividad). o 
bien las características funcionales (positivas) de las unidades 
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de estudio. Tales criterios responden a propósitos específi
cos. Por una parte. las ciudades del sistema se distinguen 
porque normativamente se les asigna una función como cen
tros regionales (CRS) o estatales de servicios (CES). Por otra. 
estas ciudades se localizan en alguna región del país (norte. 
centro. Golfo. etcétera) o bien pueden catalogarse como zonas 
metropolitanas o localidades no metropolitanas; y, por fin. se 
clasifican según su especialización funcional en ciudades in
dustriales. agroindustriales. turísticas o de servicios; en este 
último tipo habría que establecer si se trata o no de capitales 
estatales (véase el cap. 1 ). 

En el caso del tipo de política (véase el cap. 2). interesa 
observar si la inversión se distribuye de acuerdo con lo que 
se quiere que cumpla cada una de las ciudades; en cuanto 
a la especialización funcional. importa saber cuáles ciudades 
han sido. de hecho, privilegiadas -ya sea por su tamaño. su 
estructura espacial y funciones económicas predominantes. o 
algún otro rasgo socioeconómico que las distinga. 

Al mencionar el criterio de normatividad nos referimos 
al contexto político y de planificación que se propone privi
legiar. selectiva o discriminadamente. a localidades. áreas o 
individuos que lo merecen por alguna razón (de política). Así. 
las diferencias (positivas o negativas) en la asignación deben 
verse-si corresponden con el criterio discriminatorio (en favor 
o en contra de aquellas ciudades que se quiere privilegiar o 
castigar)- como consistentes con las propuestas de política 
del plan. Por el contrario. si se conocen las condiciones reales 
(los rezagos o necesidades) que caracterizan a las localidades. 
áreas o individuos y se aplican criterios de justicia territorial 
o equidad social. el análisis de las variaciones podrá decirnos 
hasta qué punto la distribución de los recursos respondió 
positiva o negativamente a tales diferencias o necesidades. o 
si responde o no a determinadas características de ciudades 
como las antes mencionadas. 

Cabe señalar que. suponiendo que el criterio normativo en 
la asignación sea justo. en términos de equidad habría todavía 
que distinguir entre "igualdad aritmética": el trato igual a todos 
(justicia universal) e "igualdad proporcional": trato privilegiado 
a aquellos que lo requieren o merecen (justicia necesaria o 
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meritoria), como sugería Graizbord. 15 En todo caso, la distri
bución de recursos será similar en ambos casos sólo si las 
necesidades y rezagos están muy concentrados espacialmen
te. En caso contrario, la efectividad y eficacia de la respuesta 
quedan en entredicho. 

Por último, no debe perderse de vista, primero, que debido 
a la falacia ecológica toda distribución territorial justa entre 
localidades o áreas, no implica necesariamente una situación 
de justicia social entre los individuos dentro de cada unidad 
geográfica. 16 En segundo término, debido a que los criterios 
de indivisibilidad y no exclusividad de los bienes públicos no 
se cumplen por el carácter impuro de los bienes y servicios 
locales y los efectos externos que su oferta localizada produ
ce, no todos los individuos en un área o localidad obtendrán 
iguales beneficios. 

Finalmente, debe insistirse en la dificultad de evaluar las 
relaciones en el modelo: recursos disponibles-oferta de servi
cios-efectos sociales y espaciales. Primero, porque el gasto 
público quizá resulte un indicador débil o pobre del nivel de 
servicio ofertado -debido a las diferencias entre gobiernos 
locales en cuanto a su capacidad administrativa y habilidad 
para lograr eficiencia económica. En segundo lugar, con base 
en lo que se mencionó antes, nada indica que el nivel de la 
oferta (en calidad) corresponda exactamente con la demanda 
real del bien o servicio-al margen de que la oferta responda 
en cantidad a la demanda. Esto se debe en parte a que el nivel 
de bienestar de la población no refleja la situación financiera 
del gobierno local, pues su base fiscal e ingresos dependen 
en gran medida de las actividades económicas y la propiedad 
industrial y comercial más que de la propiedad residencial. 17 

Y, en tercer término, lo más probable es que el bienestar de 
un individuo en cierto lugar dependa de un conjunto de fac-

15 B. Graizbord, "Urbanización, descentralización y reforma municipal", en 
Vivienda, vol. 11. núm. 1, pp. 48-5 7. 

16 S. Pinch, "Territorial Justice in the City: A Case Study of the Social Services 
for the Elderly in· Greater London·. en D. T. Herbert y D.M. Smith (eds.), Social 
Problems and the City. EUA. Oxford University Press, 1979. 

17 B. Graizbord. "Zona Metropolitana de la Ciudad de México: fragmentación 
politica y planeación del Valle Cuautitlán-Texcoco", en G. Garza (comp.), Una década 
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tores distintos o complementarios de la simple cantidad y 
calidad de los bienes y servicios públicos locales ofrecidos; lo 
cual no significa que tales bienes y servicios. es decir la 
inversión en capital social (soc) en un lugar. no sea importante 
para el bienestar de la población. 

Un estudio sobre las variaciones de esta inversión en ciu
dades y municipios de la Gran Bretaña, 18 tipificaba los bienes 
y servicios públicos subdividiéndolos en indivisibles o "más 
puros" y divisibles o "menos puros", para analizar sus relacio
nes con variables demográficas, sociales, económicas y polí
ticas. Vale la pena citar algunas de las generalizaciones alcan
zadas ahí. 

En primer lugar, la inversión total está determinada en 
gran parte por las mayores inversiones en los servicios más 
importantes en cuanto a su costo global, como educación. 
vivienda. vialidad y transporte, policía y seguridad pública. y 
servicios sociales. Aquellas localidades o municipios que gas
tan más en éstos son. por tanto, los que ocupan los primeros 
lugares en la lista de gasto total; asimismo. estas localidades 
se caracterizan por una población que manifiesta necesidad 
de servicios locales: alto porcentaje de trabajadores manua
les (blue col/al) y de población en edad escolar. condiciones 
sociales deficientes y vivienda precaria. así como una pobla
ción tributaria con demandas de bienes y servicios que pesa 
sobre la infraestructura vial. el transporte y los servicios de 
seguridad pública. 

El gasto en servicios como policía. bibliotecas y vialidad y 
transporte parece relacionarse con la posición que ocupa la 
ciudad en la jerarquía urbana nacional: las ciudades de mayor 
jerarquía tienden a gastar más en algunos servicios y vice
versa. 

Otros servicios como parques. salud pública, carreteras, 
policía y bomberos. parecen asociarse con el tipo de ciudad. 
o sea. con el papel o especialización económica que ésta tie
ne en el sistema urbano nacional. 

de planeaci6n en México, 1978-1988. México. El Colegio de 
México, 1989. 

18 K. Newton. "Public Service in Cities and Countries". en A. Kirby et al., Public 
Service Provision and Urban Development. St. Martin's Press. 1984. 
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Las variables geográficas y locacionales ejercen también 
una importante influencia sobre los volúmenes de gasto en 
algunos servicios: las ciudades costeras gastan poco en dre
naje a menos que sean turísticas. mientras que los grandes 
centros metropolitanos gastan proporcionalmente más en 
parques y manejo de desechos sólidos. 

Aparecen. asimismo. variaciones regionales de importan
cia en el gasto total per cápita o por servicios. que reflejan 
quizás el nivel de pobreza o desarrollo relativo de las regiones. 

Los factores históricos y políticos gravitan también sobre 
las pautas de inversión en bienes y servicios públicos; aun
que no es fácil distinguir los efectos sociales y económicos 
en ellas. Sin embargo, el control político de un partido. por 
ejemplo. afecta positiva o negativamente el nivel de inversión 
social y el de algunos servicios en particular. 

Finalmente. el gasto en aquellos bienes y servicios públi
cos "más puros" o indivisibles como parques. policía y bom
beros, basura. caminos y vialidad, bibliotecas. se explican 
mejor por las variables globales, es decir, las que describen 
el tipo de ciudad, su rango en la jerarquía urbana nacional y 
la relación campo-ciudad o las características del ámbito re
gional en el que se localiza. Por otro lado. los servicios divisi
bles o "menos puros" como educación, vivienda. servicios 
sociales y salud. se explican mejor por las variables que 
describen características demográficas y de tipo socioeconó
mico de su población. 

La distribución de la inversión en infraestructura 
en las ciudades medias prioritarias 

Para evaluar este aspecto en las ciudades medias prioritarias 
del país. se analizaron los datos de inversión en infraestructura 
física y social. En el caso de la primera se incluyen datos de 
obras de agua. drenaje y alcantarillado y vialidad, así como 
de abastecimiento de agua a centros urbanos de tres de las 
principales instituciones que tienen a su cargo este tipo de 
obras: Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos (Bano
bras), Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología (Sedue) y 

265 



LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y EL DESARROLLO REGIONAL EN MÉXICO 

Comisión Nacional del Agua (CNA). En lo que se refiere a in
fraestructura social, se agrupan datos de salud (del IMSS e 
ISSSTE). vivienda (Fonhapo y Fovissste) y de educación (Capf
ce).19 Se desglosa la inversión en infraestructura social y físi
ca para apreciar en qué medida puede haber variaciones en 
el patrón de asignación de recursos en ambos rubros, que co
rresponden más o menos a las clasificaciones anteriores. 

Cabe señalar que todas las instituciones de las cuales se 
analiza su inversión son de gobierno y varias de ellas tienen 
programas específicos de apoyo a ciudades medias; tal sería 
el caso de Banobras con el llamado Fondo de Inversiones Fi
nancieras para Agua Potable y Alcantarillado (FIFAPA).20 Por 
tratarse de instituciones del sector público pertenecientes a 
la Banca de Desarrollo o del sector social es de esperar que 
sus prioridades. acordes con los principios de la política ur
bana-regional, respondan a las necesidades y los criterios 
normativos de política social, que deben ser determinantes en 
su desempeño. 

En el cuadro 1 se presenta la distribución porcentual de 
inversión total en infraestructura, distinguiendo entre la de ca
rácter social y la física. Dichos montos de inversión están 
distribuidos por localidad de acuerdo con la clasificación de 
las ciudades medias prioritarias -según la política de pres
tación de servicios regionales o estatales-. y se comparan con 
la distribución de la población que residía en estas localidades 
hacia 1980. Estos últimos porcentajes se presentan como 
indicadores del peso específico de cada ciudad y, por tanto, 
de la magnitud de la demanda o de las "necesidades sociales" 
en cada ciudad. El resultado de tal comparación (porcentaje, 
de inversión frente a porcentaje de población) nos indica en 
qué medida el monto de la inversión significa un fuerte o débil 
apoyo a cada ciudad. 

19 El significado de las siglas es el siguente: Instituto Mexicano del Seguro Social 
(IMSS); Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 
(ISSSTE); Fondo Nacional de Habilitación Popular (Fonhapo); Fondo de Vivienda del 
ISSSTE (Fovissste) y Comité de Apoyo a la Construcción de Escuelas (Capfce). 

20 En el PNDUV 1984, quedó establecido que Banobras debía financiar el 
programa denominado FIFAPA cubriendo todas las localidades mayores de 50 000 
habitantes. a excepción de las áreas metropolitanas. 

266 



LA INVERSIÓN EN INFRAESTRUCTURA URBANA 

Cuadro 1 

MÉXICO: INVERSIÓN TOTAL EN INFRAESTRUCTURA POR 
CIUDADES MEDIAS PRIORITARIAS EN EL PERIODO 1983-1989 

(PORCENTAJE BASADO EN PESOS CONSTANTES DE 1980) 

Total de Pareen-
lnfraes- lnfraes- inversión taje de Di fe-
tructura tructura en infraes- la pobla- ren-

Entidad Localidad física' sociaf2 tructura ción cia 

Regionales 35.67 21.12 2B.39 3B.63 -10.24 

Puebla Puebla" 0.01 4.90 4.17 B.OB -3.91 
Guanajuato ZM de León" 0.22 1.B6 1.62 5.14 -3.52 
Coahuila ZM de Torreón 2.76 1.B7 2.00 4.90 -2.B9 
Tamaulipas Tampico 9.02 2.19 3.21 3.34 -0.12 
Yucatán Mérida" 0.09 2.B9 2.47 3.23 -0.76 
Baja California Tijuana 6.B2 2.56 3.20 3.05 0.14 
Chihuahua Chihuahua" 0.93 2.16 1.9B 2.93 -0.95 
Veracruz ZM de Coatzacoalcos 11.54 1.BO 3.26 2.B7 '0.39 
Veracruz Veracruz 0.14 2.02 1.74 2.61 -O.B7 
Sonora Ciudad Obregón 2.92 1.66 1.B5 1.1B 0.67 
Tabasco Villa hermosa• 0.19 2.5B 2.22 1.12 1.10 
Michoacán Lázaro Cárdenas 1.03 0.61 0.67 0.19 0.49 

Estatales 61.74 63.23 63.01 5B.44 4.56 

México ZM de Toluca• 2.37 1.92 1.9B 4.25 -2.26 
Chihuahua Ciudad Juárez 5.92 2.45 2.97 3.B7 -0.90 
San Luis Potosí San Luis Potosí" 0.49 2.54 2.24 3.35 -1.11 
Baja California Mexicali" O.B1 2.31 2.0B 2.43 -0.35 
Sinaloa Culiacán" 0.95 2.49 2.26 2.17 0.09 
Guerrero Acapulco 6.90 2.42 3.0B 2.15 0.94 
Michoacán Morelia" 2.99 2.3B 2.47 2.12 0.35 
Sonora Hermosillo" 0.05 1.75 1.50 2.11 -0.61 
Aguascalientes Aguascalientes" O.OB 3.1B 2.72 2.0B 0.63 
Coahuila Saltillo" 0.29 2.13 1.B6 2.03 -0.17 
Morelos ZM de Cuernavaca• 0.41 1.14 1.03 1.97 -0.94 
Vera cruz Jalapa" 1.54 1.20 1.25 1.B7 -0.62 
Durango Durango• 0.12 1.9B 1.70 1.B3 -0.13 
Vera cruz O rizaba 0.09 1.01 O.B7 1.7B -0.91 
Querétaro Querétaro" 5.39 3.24 3.56 1.54 2.03 
Tamaulipas Nuevo Laredo 0.05 1.12 0.96 1.43 -0.47 
Si na loa Mazatlán 4.53 1.03 1.55 1.42 0.13 
Tamaulipas Reynosa-Río Bravo 2.36 2.32 2.33 1.3B 0.94 
Tamaulipas Matamoros 4.03 1.5B 1.95 1.34 0.61 

.Coahuila Monclova 2.41 0.73 0.9B 1.32 -0.34 
Guanajuato lrapuato O.OB 0.52 0.45 1.21 -0.76 
Oaxaca Oaxaca de Juárez• 1.47 1.92 1.B5 1.19 0.66 
Vera cruz Córdoba 0.00 0.26 0.22 1.11 -O.B9 
Nayarit Tepic" 1.29 1.42 1.40 1.04 0.37 
Zacatecas Zacatecas• 1.92 2.1B 2.14 1.00 1.14 
Sonora ZM de Guaymas O.B5 0.65 0.6B 0.99 -0.31 
Chiapas Tuxtla Gutiérrez" 0.20 1.63 1.42 0.93 0.49 
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Cuadro 1 (continuación) 

Total de Porcen-
In traes- In traes- inversión taje de Di fe-
tructura tructura en infraes- la pobla- ren-

Entidad Localidad física' social 2 tructura ción cia 

Campeche Campeche• 0.20 1.70 1.47 0.91 0.56 
Baja California Ensenada 0.26 1.11 0.99 0.86 0.13 
Colima Colima• 0.15 1.68 1.45 0.85 0.60 
Hidalgo Pachuca• 3.88 O.B1 1.27 0.78 0.48 
Baja California Sur La Paz• 1.48 1.72 1.68 0.65 1.03 
Chiapas Tapachula 0.03 0.75 0.64 0.61 0.03 
Puebla Tehuacán 0.04 0.83 0.72 0.57 0.15 
Tlaxcala Tlaxcala• 0.09 1.17 1.01 0.55 0.46 
San Luis Potosí Ciudad Valles 0.00 1.13 0.96 0.47 0.49 
Sonora Nogales 0.78 0.64 0.66 0.47 0.19 
Jalisco Ciudad Guzmán 0.00 0.54 0.46 0.43 0.02 
Quintana Roo Chetumal• 0.20 0.83 0.74 0.40 0.33 
Oaxaca Salina Cruz 0.05 0.34 0.30 0.28 0.01 
Colima Manzanillo 6.86 0.72 1.64 0.28 1.36 
Quintana Roo Cancún 0.11 1.37 1.18 0.24 0.95 
Querétaro San Juan del Río 0.00 0.40 0.34 0.19 0.15 

Otras en 1984 2.60 9.65 8.60 2.93 5.67 

Morelos ZM de Cuautla 0.00 1.08 0.92 0.98 -0.06 
Si na loa Los Mochis 1.26 1.67 1.61 0.87 0.74 
Campeche Ciudad del Carmen 0.13 0.66 0.58 0.52 0.06 
Jalisco Puerto Vallarta 1.21 1.22 1.21 0.27 0.94 
Nuevo León Linares 0.00 4.35 3.70 0.23 3.47 
Guerrero Zihuatanejo 0.00 0.68 0.58 0.05 0.53 

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 0.00 

1 Este rubro incluye la inversión en obras de agua. drenaje y alcantarillado. 
vialidad y conducción y abastecimiento de agua a centros urbanos de Banobras. 
Comisión Nacional de Agua y Sedue. Este último cubre el periodo 1985-1989. 

2 Este rubro incluye inversión de IMSS e ISSSTE (salud). Fonhapo y Fovissste 
(vivienda) y Capfce (educación). Este último cubre el periodo 1983-1988. 

• Capitales de estado. 
Fuente: Cuadro A.9.1. 

Evidentemente, este indicador presenta limitaciones porque 
no tiene en cuenta la infraestructura existente en la localidad,· 
ni la velocidad con que se incrementa la demanda. aunque 
este último aspecto se puede deducir de la tasa de crecimien
to de cada ciudad en el periodo de estudio. Aun así. grosso 
modo tal comparación permite identificar las prioridades te
rritoriales que al parecer resultaron más significativas en tér-
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minos de la inversión pública a cargo de las mencionadas ins
tituciones. 

Como se apuntó. las ciudades medias se agrupan en dos 
grandes bloques: aquéllas con política de servicios regionales 
(PSR) y las de política de servicios estatales (PSE). incluyendo 
al final un reducido grupo de otras a las que no correspon
de ninguna de las dos políticas anteriores. Así del cuadro 1 
se desprenden algunas importantes conclusiones de acuerdo 
con tres aspectos: a) la política de prestación de servicios y 
la categoría política; b) la dotación de infraestructura social 
y económica, y e) el tamaño de las localidades. 

La política de prestación de servicios 

De acuerdo con este aspecto, es notorio que el 63 por ciento 
de la inversión total en infraestructura se concentre en las 43 
ciudades con PSE; el 28 por ciento en las doce de servicios 
regionales y, finalmente, el restante 9 por ciento en el grupo 
de otras ciudades medias. Algo similar ocurre con las dis
tribuciones desagregadas de la inversión en la infraestructura 
social y física (véase el cuadro A.9.1 ). 

Si se observa en el cuadro 2 de este capítulo la distribución 
de los montos totales para cada grupo de ciudades y los 
montos de inversión promedio por localidad, se puede apre
ciar que el valor medio de inversión por ciudad en el grupo 
de servicios regionales resulta mayor (más de 1 500 millones) 
que en los otros grupos; además, el valor medio en aquéllas 
de servicios estatales comparado con el de otras ciudades 
medias es muy similar ( 1.46 y 1.43 respectivamente). lo cual 
parece indicar que estas últimas tuvieron un apoyo con el 
mismo grado de prioridad que las de servicios estatales. 

En el caso de las ciudades con PSR, únicamente seis de 
ellas alcanzaron apoyos por arriba del valor medio de la in
versión por localidad; éstas fueron: Puebla.* Tampico, Méri
da.* Tijuana. ZM de Coatzacoalcos y Villahermosa* (los aste
riscos señalan ciudades que son capitales de estado). Entre 
éstas. sólo las tres últimas (una fronteriza y dos localizadas en 
zonas de explotación petrolera), obtuvieron apoyos equivalen-
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Cuadro 2 

MÉXICO: INVERSIÓN TOTAL ACUMULADA Y VALORES 
PROMEDIO EN GRUPOS DE CIUDADES POR POLÍTICA 

DE PRESTACIÓN DE SERVICIOS (1983-1989)* 

% 
Política de prestación Total inversión Valor medio de Promedio 
de servicios infraestructura inversión por por 

ciudad ciudad 

Servicios regionales 
( 12 ciudades) 18 583 366.22 1 549 113.85 2.36 

Servicios estatales 
(43 ciudades) 41 252 708.68 959 342.06 1.46 

Resto de ciudades medias 
(6 ciudades) 5 631 139.35 938 523.22 1.43 

• En miles de pesos constantes de 1980. 
Fuentes: Cuadro A.9.9 y cálculos propios. 

tes o por arriba de su porcentaje correspondiente de pobla
ción, junto con Ciudad Obregón y Lázaro Cárdenas (la prime
ra, en una zona agropecuaria muy importante y, la segunda, 
un centro siderúrgico de importancia nacional). 

En lo que se refiere a las localidades con PSE, sólo 20 de 
las 43 ciudades alcanzan inversiones por arriba del valor me
dio de la inversión en este grupo. A continuación se presen
tan ordenadas regionalmente. 

Zona centro-norte: ZMToluca, Ouerétaro, Morelia, San Luis 
Potosí. Aguascalientes, Durango, Zacatecas y Saltillo; franja 
fronteriza: Mexicali, Ciudad Juárez, Reynosa-Río Bravo y 
Matamoros; vertiente del Pacífico norte: La Paz, Hermosillo, 
Culiacán, Mazatlán y Manzanillo; vertiente del Pacífico sur. 
Acapulco y Oaxaca; costa del Golfo: Campeche. 

A éstas habría que agregar las dos ciudades que destacan 
en el grupo de otras ciudades medias: Los Mochis y Linares. 

De acuerdo con lo anterior, se ven ampliamente favoreci
das las ciudades medias del centro-norte del país (ocho 

270 



LA INVERSIÓN EN INFRAESTRUCTURA URBANA 

localidades), algunas muyvinculadas con la ciudad de México. 
Guadalajara. la zona norte del país, o con subsistemas urbanos 
regionales como el de Aguascalientes-Zacatecas-San Luis 
Potosí. Otro grupo con amplio apoyo es el de toda la vertiente 
del Pacífico (siete localidades), que incluye importantes re
giones agropecuarias y centros turísticos. Finalmente. tam
bién reciben amplio apoyo varias de las ciudades fronterizas. 

Desde otra perspectiva, es importante señalar que en el 
caso de las ciudades con PSR, la mitad de las localidades con 
inversiones por arriba del valor medio son capitales estatales, 
lo cual resulta mucho más notorio en el conjunto de loca
lidades con PSE, donde lo son catorce de las 20 más favo
recidas, es decir el 70 por ciento (en la zona centro-norte. 
todas). Quedan fuera de este grupo de servicios estatales con 
amplio apoyo, sólo ocho capitales estatales, tres de las cuales 
poseen inversiones cercanas al valor medio (tal es el caso de 
Tepic, Tuxtla Gutiérrez y Colima). Esto parece indicar una fuer
te tendencia a favorecer las capitales estatales de las enti
dades federativas, independientemente del tipo de política de 
prestación de servicios que les haya asignado el plan. 

Si en lugar de tomar el valor medio como punto de re
ferencia se considera la relación positiva entre el porcentaje 
de la inversión total en infraestructura y el de población, a las 
20 localidades más favorecidas con PSE se agregarían seis 
capitales más, y se incrementaría su número sobre todo entre 
las localizadas en la vertiente del Pacífico. 

La dotación de infraestructura social y económica 

Si se observa el cuadro 2a. donde se presentan los montos 
de inversión en infraestructura según su naturaleza física o 
social, destaca en primer lugar el que los montos globales en 
infraestructura social resultan mucho mayores en ésta que 
en la de carácter físico. Esto puede ser consecuencia de 
que a la infraestructura física no se le otorga suficiente im
portancia, o quizá de que sólo un número muy reducido de 
ciudades medias (menor que en el caso de apoyos en infra
estructura social) es claramente favorecido. En el caso de las 
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Cuadro 2a 

MÉXICO: TOTAL DE INVERSIÓN Y VALORES MEDIOS EN 
INFRAESTRUCTURA FÍSICA Y SOCIAL EN CIUDADES MEDIAS 

POR POlÍTICA DE PRESTACIÓN DE SERVICIOS* 

Inversión en 
infraestructura física 

Política de prestación 
de servicios Total Valor medio 

Servicios regionales 
( 12 ciudades) 3 483 358.71 290 279.89 

Servicios estatales 
(43 ciudades) 6 029 364.13 140217.77 

Resto de ciudades 
medias 253 623.61 42 270.60 
(6 ciudades) 

• En miles de pesos constantes de 1980. 
Fuentes: Cuadro A.9.1 y cálculos propios. 

Inversión en 
infraestructura social 

Total Valor medio 

15106007.51 1 258 833.91 

35 222 344.55 819 124.29 

5 377 515.73 896 252.62 

localidades con PSR (véase el cuadro A.9.1 ), se registran las 
siguientes ciudades más favorecidas. 

Con inversión total en infraestructura física: Tampico, Ti
juana, ZM Coatzacoalcos y, muy cercanas al valor medio: ZM 

Torreón y Ciudad Obregón; con inversión total en infraes
tructura social: Puebla, Mérida, Tijuana y Villahermosa y, muy 
cercanas al valor medio: Tampico y Chihuahua. 

De estos datos se pueden destacar dos aspectos: el 
primero es la no coincidencia del apoyo en infraestructura 
física y social a las mismas ciudades. Con excepción de Tijua
na y en menor medida de Tampico -que en infraestructu
ra social se ubica abajo del valor medio pero muy próximo a 
él-, en las demás ciudades no existe una coincidencia en los 
apoyos para ambos rubros, por lo menos en este bloque de 
ciudades. 

El segundo aspecto notable consiste en que, de acuerdo 
con las características de las ciudades, el elevado apoyo en 
infraestructura física se da, precisamente, en ciudades que 
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destacan en el área de producción económica, como Tampico 
y ZM de Coatzacoalcos en industria, y ZM Torreón y Ciudad 
Obregón en actividades agropecuarias -ambas también con 
cierta actividad industrial, sobre todo la primera. Asimismo. 
fuertes inversiones en infraestructura social son realizadas en 
las capitales estatales donde, además de la importancia eco
nómica que pueden tener, sobresale su papel como los más 
importantes centros urbanos de su estado, particularmente 
en cuanto a la oferta de servicios sociales. Entre éstas se 
pueden mencionar Puebla, Mérida. Villa hermosa y Chihuahua. 

En el grupo de ciudades con PSE destacan varias ciudades 
por arriba del valor medio: 16 en infraestructura física y 20 
en infraestructura social. 

Las localidades favorecidas con inversiones por encima de 
los valores medios en infraestructura fueron. en la de carácter 
físico: ZM de Toluca,* Ciudad Juárez, Acapulco, Morelia,* 
Querétaro. * Reynosa-Río Bravo, Matamoros. Oaxaca, • Zacatecas, * 
La Paz. • Jalapa, • Mazatlán, Monclova, Pachuca. • Chetumal, • y 
Manzanillo; en la social: ZM de Toluca,* Ciudad Juárez. 
Acapulco, Morelia,* Querétaro,* Reynosa-Río Bravo, Matamo
ros, Oaxaca, * Zacatecas, • La Paz. • San Luis Potosí.* Mexica
li,* Culiacán,* Hermosillo,* Aguascalientes,* Saltillo,* Durango,* 
Tuxtla Gutiérrez,* Campeche* y Colima.* Marcadas con 
asterisco se aprecia que entre las 16 favorecidas del primer 
grupo, nueve son capitales estatales y 16 de las 20 del 
segundo grupo. 

Cabe destacar al respecto que entre las 43 ciudades 
medias con PSE, únicamente 3 7 por ciento ( 161ocalidades) en 
el caso de la inversión en infraestructura física y el 46 por 
ciento (20 ciudades) en el de infraestructura social, recibieron 
inversiones por arriba del valor medio. De esta manera, el 
universo de ciudades con fuerte apoyo a través de inversión 
se reduce a poco menos de la mitad de las ciudades medias 
prioritarias. 

Si. como se hizo para el grupo de ciudades con PSE, se 
examina la inversión en infrestructura física y social en las 
ciudades con PSR, puede afirmarse que existe una importante 
coincidencia en ambos tipos de inversión: las primeras diez 
ciudades que están por encima de los valores medios en 
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Cuadro 3 

MÉXICO: DISTRIBUCIÓN PORCENTUAL DE LA INVERSIÓN 
TOTAL EN INFRAESTRUCTURA POR RANGOS-TAMAÑO 

DE LOCALIDAD (1983-1986) 

Número de 
Tamaño de localidad ciudades 

(habitantes) por grupo 

Más de 500 000 5 

De 250 000 a 499 999 18 

De 100 000 a 249 999 21 

Menos de 99 999 17 

Todas las ciudades 61 

• Incluye infraestructura social y fisica. 
Fuentes: Cuadro A.9.1 y cálculos propios. 

Número de 
ciudades arriba 
del valor medio 

% de inversión en inversión 
total en infraes- total en infra-

tructura• estructura 

12.72 3 

38.84 13 

31.18 9 

17.00 3 

100.00 28 

ambas categorías son las mismas, aunque su número no deja 
de ser reducido. En segundo término, destaca una vez más 
la importancia de las capitales estatales: en infraestructura 
física nueve de las 16 localidades poseen esta categoría po
lítica, y en infraestructura social el número resulta aún ma
yor. ya que 16 de las 20 ciudades también la tienen. Es decir. 
prevalece la tendencia de orientar hacia las capitales estata
les la inversión por arriba del promedio, sobre todo en in
fraestructura social -recuérdese que del grupo de ciudades 
medias con PSE, 22 son capitales de estado, de las cuales 16 
se vieron favorecidas en los rubros de infraestructura sociaL 

Entre las ciudades que no son capitales, se favorecieron 
sobre todo las localidades fronterizas (como Ciudad Juárez, 
Reynosa y Matamoros) y los centros turísticos (como Aca
pulco, Mazatlán y Manzanillo). Habría que agregar del resto 
de ciudades medias a Los Mochis, Puerto Vallarta y Linares. 
Las dos primeras, cabe recordar, se han destacado por el 
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apoyo que recibieron vía inversión sectorial agropecuaria y 
turística. 

El tamaño de las localidades 

En el cuadro 3 se agrupan las ciudades medias prioritarias 
por rango de tamaño, más su inversión correspondiente, con 
el fin de mostrar la concentración de esta última. Como se 
puede observar, la mayor concentración se registra en el grupo 
de ciudades que cuentan entre 250 000 y medio millón de 
habitantes, el cual incluye 13 localidades (de un total de 18) 
por arriba del valor medio de la inversión total en infraestruc
tura. En segundo lugar, se vieron favorecidas las ciudades con 
másdemediomillóndehabitantes,lascualesregistranapoyos 
similares a las anteriores; y, en menor medida, aquéllas de 
100 000 a 250 000 habitantes, donde la inversión ofrece un 
patrón más selectivo: sólo tres de 1 7 se encuentran por en
cima del valor medio. 

Debe recordarse que el rango de localidades más favore
cido (de 250 000 a medio millón de habitantes) concentra el 
mayor porcentaje de población entre todas las ciudades me
dias prioritarias (poco más de 40 por ciento); y, a su vez, tam
bién en este rango encontramos el mayor número decapita
les estatales (doce). Ambos aspectos seguramente influyen 
en la concentración de la inversión. 
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CAPÍTULO 

10 

Correspondencia entre 
niveles de pobreza e inversión 

en infraestructura pública: 
algunas conclusiones 

L a construcción de un índice general de pobreza 
(IGP) para las ciudades medias se elaboró con el 

fin de facilitarla identificación de las prioridades en la inversión 
pública entre los centros urbanos; se intentaba, pues, observar 
si tales prioridades cumplen el objetivo de aumentar la calidad 
y los niveles de vida de su población. Asimismo, se proponía 
ofrecer un criterio que permitiera monitorear programas cuyo 
objetivo resida en elevarlos niveles de bienestar social y, sobre 
todo, como un instrumento de planeación para evaluar posi
bles reasignaciones de inversión entre ciudades-en respuesta 
(valga el optimismo) a los resultados que se obtengan de un 
análisis como el aquí propuesto y toda vez que se mantengan 
actualizados los indicadores. Es posible afirmar que un índice 
de esta naturaleza, al constituir una medida integral de varios 
indicadores de bienestar, posee mayores ventajas sobre otras 
medidas de referencia más simples o demasiado sectorial iza
das -como el tamaño de la población urbana, el nivel de de
sempleo, la localización geográfica, el ingreso per cápita o la 
aportación total o sectorial al PIB de cada ciudad. 

En lo que se refiere a la inversión pública, importa señalar 
el papel central que se le atribuye como instrumento indirec
to de redistribución del ingreso o, dicho de otra manera, como 
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estrategia para mejorar los niveles y la calidad de vida de la 
población. Desde este punto de vista, la acción del Estado, 
de acuerdo con el PNDUV, tiene un efecto redistributivo muy 
importante. de aquí la necesidad de tratar de establecer la 
concordancia entre niveles de pobreza en las ciudades me
dias y montos de inversión pública en cada una de ellas. Según 
esta supuesta correspondencia, sería posible esperar que un 
"impulso" a las localidades de tamaño intermedio deba diri
girse a elevar niveles generales de bienestar -especialmente 
en aquellas ciudades con índices de pobreza muy altos- para 
que las inversiones sectoriales obtengan mayores posibilida
des de ser" exitosas". y pueda concluirse que fueron eficientes, 
efectivas o apropiadas. 

Para establecer tal concordancia, se calculó la correlación 
de rango de Spearman en ambas distribuciones: la deiiGP y 
la de la inversión pública en infraestructura. como se puede 
observar en el cuadro 1. Las ciudades fueron ordenadas de 
acuerdo con el rango que ocupaban en eiiGP (véase la primera 
columna). y el rango respectivo que obtuvieron en la distribu
ción de la inversión en infraestructura. A su vez. se estable
cieron tres grupos de localidades: las de mayores niveles de 
pobreza(grupo l),lasde nivel medio(grupoll)ylasde mayores 
niveles de bienestar (grupo 111). 

Resulta notable que la correspondencia con la inversión 
total en infraestructura. con base en el coeficiente de corre
lación (rs) para todo el conjunto de ciudades. es negativa 
( -0.2186) y no resulta de alta significación. Esto se puede in
terpretar como una muestra de que la asignación de inversión 
pública no se orientó hacia aquellas localidades con mayores 
índices de pobreza; lo cual permite concluir que la inversión 

pública tiende a ser asignada no tanto en función de criterios 

de bienestar social, sino en función de otras variables, como 

pueden ser la eficiencia productiva sectorial o el estatus po

lítico-administrativo de las ciudades. 
Para una mayor aproximación a esta supuesta correspon

dencia, se dividieron las ciudades en tres grupos. De acuerdo 
con tal división, los grupos 1 y 11 (ciudades con mayores niveles 
de pobreza y con niveles medios) muestran correlaciones 
negativas entre niveles de pobreza y montos de inversión 
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Cuadro 1 

SUN: CORRESPONDENCIA* DE POSICIÓN DE LA CIUDAD EN 
EL ÍNDICE GENERAL DE POBREZA (IGP) CON LA INVERSIÓN 

TOTALENINFRAESTRUCTURA 

(A) (8) (C) (D) 
Diferencia Diferencia 

Localidad Rango JGP Rango total de rangos de rangos 
al cuadrado 

(A)- (8) (C)"2 

l. 1. José Azueta 1 53 -52 2 704 
2. San Juan del Río 2 57 -55 3025 
3. Carmen 3 54 -51 2 601 
4. Linares 4 2 2 4 
5. Ciudad Valles 5 45 -40 1 600 
6. Payo Obispo 6 48 -42 1 764 
-7. La Paz 7 27 -20 400 
8. ZM Coatzacoalcos 8 4 4 16 
9. Tapachula 9 52 -43 1 849 

1 O. Acapulco 10 7 3 9 
11.Tehuacán 11 49 -38 1 444 
12. Culiacán 12 13 -1 1 

11. 13. Salina Cruz 13 58 -45 2 025 
14. Tuxtla 14 35 -21 441 
15. Centro 15 15 o o 
16. Manzanillo 16 28 -12 144 
17. lrapuato 17 56 -39 1 521 
18. Ahorne 18 30 -12 144 
19. ZM Tlaxcala 19 41 -22 484 
20. ZM Cuautla 20 46 -26 676 
2 1 . Ensenada 21 42 -21 441 
22. ZM León 22 29 -7 49 
23. Puerto Vallarta 23 39 -16 256 
24. ZM Guaymas 24 50 -26 676 
25. ZM Oaxaca 25 23 2 4 
26. Querétaro 26 3 23 529 
27. ZM Toluca 27 19 8 64 
28. Durango 28 26 2 4 
29. Matamoros 29 21 8 64 
30. Reynosa 30 12 18 324 
3 1 . Campeche 31 33 -2 4 
32. Mazatlán 32 31 1 1 
33. ZM Córdoba 33 59 -26 676 
34. Tijuana 34 6 28 784 
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Cuadro 1 (continuación) 

(A) (B) (C) (O) 
Diferencia Diferencia 

Localidad RangoiGP Rango total de rangos de rangos 
al cuadrado 

(A)- (B) (C)"2 

111. 35. ZM Zacatecas 35 16 19 361 
36. Morelia 36 11 25 625 
37. Ciudad Guzmán 37 55 -18 324 
38. Cajeme 38 24 14 196 
39. Juárez 39 8 31 961 
40. Mexicali 40 17 23 529 
41. Tepic 41 36 5 25 
42. Hermosillo 42 32 10 100 
43. ZM Jalapa 43 38 5 25 
44. ZM Colima 44 34 10 100 
45. Aguascalientes 45 9 36 1 296 
46. ZM Puebla 46 1 45 2025 
47. ZM Tampico 47 5 42 1 764 
48. ZM Orizaba 48 47 1 1 
49. Nuevo Laredo 49 44 5 25 
50. ZM Torreón 50 18 32 1 024 
51. Saltillo 51 22 29 841 
52. ZM San Luis Potosí 52 14 38 1 444 
53. ZM Cuernavaca 53 40 13 169 
54. ZM Monclova 54 43 11 121 
55. ZM Mérida 55 10 45 2 025 
56 Nogales 56 51 5 25 
57. ZM Chihuahua 57 20 37 1 369 
58. Pachuca 58 37 21 441 
59. ZM Veracruz 59 25 34 1 156 
Total 41700 

l. Ciudades con mayores niveles de pobreza (de 0.585598 a 3.141905, según 
eiiGP). 

11. Ciudades con nivel de pobreza intermedio (de -0.486176 a 0.3234 76). 
111. Ciudades con menor nivel de pobreza (de -1.610460 a -0.527068). 
• Se calculó con la fórmula de correlación de rango Spearman 
Rs= 1-6(SUM (D)"2) 

n(n"2-1) 
Coeficientes de correlación: 

l. -0.4615 
11. -0.3247 

111. 0.1946 
General -0.2186 
Fuente: Cálculos propios. 
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CORRESPONDENCIA ENTRE NIVELES DE POBREZA E INVERSIÓN ... 

(-0.46153 y -0.32467) que confirman la falta de correspon
dencia mencionada y, tal vez. la relevancia de otros criterios 
para explicarla. Sin embargo, para el grupo 111 (ciudades con 
mayores niveles de bienestar) resulta un coeficiente de corre
lación positivo, aunque no demasiado significativo, que sugie
re que aquellas localidades con los menores índices de po
breza recibieron en el periodo montos menores de inversión. 
Ésta, por tanto, tendió a beneficiar menos a aquellas ciudades 
con un mayor grado de bienestar relativo. En otras palabras, 
al menos en este grupo de ciudades la asignación de la 
inversión muestra al parecer un carácter compensatorio o re
distributivo. 

En resumen, la correspondencia buscada entre niveles de 
pobreza e inversión en aspectos del bienestar social. resultó 
desde el punto de vista estadístico muy poco significativa. Esto 
se puede interpretar como un signo de que la política de re
forzamiento de las ciudades medias no tuvo en cuenta para 
sus asignaciones los atributos de pobreza urbana que se in
corporaron en nuestro análisis; así, fueron otros criterios -al
gunos de los cuales se mencionaron-. los determinantes en 
las decisiones para dotar de infraestructura física y social a las 
ciudades del SUN que el PNDUV de 1984 incluyó en su estra
tegia. 
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Cuadro A.2.8. 

MÉXICO: ÍNDICES DE DIVERSIFICACIÓN 
Y CONCENTRACIÓN 1980 Y EVOLUCIÓN DEL ÍNDICE 

DE DIVERSIFICACIÓN POR CIUDADES 1970-1980 

Evolución 
del índice fndice de Índice de 

Ciudades de diversificación 8 diversificaciónb concentración e 

Aguascalientes 12.36 27.83 30.59 
Ensenada 10.81 19.00 33.41 
Mexicali 15.81 19.49 34.38 
Tijuana 12.69 35.34 41.60 
Ciudad Constitución 13.89 10.93 38.09 
La Paz 11.89 26.78 32.01 
Campeche 11.23 25.03 29.00 
Ciudad del Carmen 7.40 15.19 42.51 
Piedras Negras 13.36 29.66 32.65 
Saltillo 9.07 29.40 31.67 
ZM de Monclova 7.96 29.50 33.96 
ZM de Torreón 10.84 18.46 32.68 
Manzanillo 19.47 21.33 29.66 
ZM de Colima 12.02 25.45 30.66 
Tapachula 9.65 13.50 42.03 
Tuxtla Gutiérrez 18.78 17.74 38.05 
Ciudad Cuauhtémoc 11.11 7.14 35.31 
Ciudad Juárez 17.84 35.53 39.79 
Delicias 10.89 16.50 33.48 
Hidalgo del Parral 13.76 28.40 26.92 
ZM de Chihuahua 8.46 30.36 31.39 
ZM de la ciudad de México 24.40 29.51 25.83 
Durango 11.27 22.68 29.21 
Celaya 24.89 19.55 19.08 
Guanajuato 19.21 17.74 24.42 
lrapuato 24.13 19.12 19.01 
Salamanca 27.31 12.65 28.53 
San Miguel de Allende 17.08 15.77 36.90 
ZM de León 34.18 35.68 26.89 
Acapulco de Juárez 16.96 28.79 34.89 
Chilpancingo 10.32 19.24 38.96 
Iguala 15.92 20.01 35.78 
lxtapa-Zihuatanejo 12.33 24.68 47.83 
Pachuca 7.32 34.33 38.82 
Ciudad Guzmán 13.16 19.84 32.73 
Lagos de Moreno 11.37 10.55 40.35 
Puerto Vallarta 21.93 27.67 30.31 
ZM de Guadalajara 7.05 36.34 42.47 
ZM de Toluca 7.53 20.16 34.99 
Apatzingán 12.21 11.72 38.13 
Lázaro Cárdenas 50.00 16.22 29.11 
Morelia 11.32 25.80 32.45 
Uruapan 12.29 20.32 29.45 
ZM de Zamora 13.79 9.58 37.97 
ZM de Cuautla 15.16 17.33 34.36 
ZM de Cuernavaca 13.00 31.39 34.82 
Tepic 9.91 23.53 31.53 
Linares 9.02 10.68 38.49 
ZM de Monterrey 5.94 37.97 43.21 
Salina Cruz 12.33 14.13 35.35 



Cuadro A.2.8. (continuación) 

Evolución 
del índice Índice de Índice de 

Ciudades de diversificación 8 diversificaciónb concentración e 

San Juan Bautista 
Tuxtepec (Distrito) 28.05 13.38 40.06 

ZM de Oaxaca 13.15 23.85 35.27. 
Tehuacán 10.43 20.31 35.46 
ZM de Puebla 5.67 27.80 36.27 
Ouerétaro 14.10 31.69 38.21 
San Juan del Río 21.54 7.86 39.35 
Cancún 50.00 39.46 35.45 
Chetumal 11.47 11.87 39.43 
Ciudad Valles 9.82 10.35 34.09 
ZM de San Luis Potosí 7.46 32.17 34.48 
Culiacán 16.17 14.86 33.57 
Los Mochis 10.64 12.56 35.64 
Mazatlán 14.23 22.84 29.17 
Ciudad Obregón 11.22 19.39 33.35 
Hermosillo 10.90 26.10 29.91 
Nogales 25.88 39.02 40.02 
San Luis Río Colorado 15.98 16.14 35.60 
ZM de Guaymas 9.64 10.45 30.75 
Cárdenas 8.93 19.32 44.16 
Villahermosa 14.24 15.57 29.68 
Ciudad Mante 13.69 12.91 34.76 
Ciudad Victoria 13.13 33.23 32.51 
Matamoros 18.74 24.24 34.07 
Nuevo Laredo 16.47 34.64 36.04 
Reynosa 20.49 26.96 30.97 
ZM de Tampico 18.69 30.36 31.46 
Apizaco 7.73 25.72 30.15 
ZM de Tlaxcala 9.11 14.44 41.12 
Tuxpan 12.35 7.59 34.48 
ZM de Coatzacoalcos 21.26 18.28 28.04 
ZM de Córdoba 11.95 22.19 31.45 
ZM de Jalapa 10.32 31.00 31.75 
ZM de Orizaba 6.48 24.38 35.09 
ZM de Poza Rica 27.21 26.15 30.23 
ZM de Veracruz 11.22 34.16 35.99 
ZM de Mérida 9.87 31.76 36.36 
Fresnillo 8.87 16.44 42.89 
ZM de Zacatecas 13.84 27.40 30.07 

Total ciudades 11.62 24.50 26.27 
Total nacional 8.53 0.00 34.56 

a Distribución por rama de la PEA 80 comparada con la distribución de la PEA 70 
según la fórmula siguiente: G = 1/2 SUM PEAi80 - PEAi70 siendo i las ramas de 
actividad. 

b Distribución por rama de la PEA 80 en cada ciudad comparada con la distribución 
por rama de la PEA 80 nacional G = 1/2 SUM PEAi80- PEA"80 siendo· el total nacional 
de la rama. 

e Distribución por rama de la PEA 80 en cada ciudad comparada con la distribución 
hipotética por rama de la PEA en donde cada rama tiene el mismo valor porcentual. 
En este caso 100/8 = 12.5%. Si el valor se aproxima a O las distribuciones son 
idénticas y si se aproxima a 50 son totalmente diferentes. 

Fuentes: Cuadro A.2.2. y cálculos propios. 
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A partir de las estrategias propuestas en el 
Plan Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 
(PNDUV) de 1984, en el cual se establecieron como 
prioritarias 59 ciudades medias, este estudio eva
lúa la política adoptada en la década de los ochenta 
hacia esos centros urbanos. Un elemento central 
del análisis es la distribución de la inversión fede
ral en los estados y la asignación por parte de éstos 
a cada uno de los sectores económicos. 
El trabajo llena en parte el vacío de estudios sobre 
las políticas estatales de los años recientes y su in
cidencia en las actividades económicas, los movi
mientos poblacionales, el esquema de distribu
ción de habitantes y tareas productivas en el 
te ritorio mexicano, y la estructura del Sistema 
Urbano Nacional (SU!"). 
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